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CAPÍTULO I: INTRODUCCIÓN 
 
ANTECEDENTES Y JUSTIFICACIÓN 
 
Ecuador, bajo el gobierno liderado por Rafael Correa desde 2006, se desenvuelve en un contexto 
autodenominado “Revolución ciudadana”, cuyos preceptos muestran la preocupación por el 
establecimiento de una legislación que garantice el cumplimiento de los “derechos del buen vivir” y 
que constituya una herramienta para el alcance de los objetivos que apuntan a combatir la 
desigualdad social. 
En el marco legislativo de la última Constitución del Ecuador, aprobada el 28 de septiembre del 2008 
por consulta popular con un 67% favorable, surge una propuesta de ley para el ordenamiento 
territorial, la gestión y uso de suelo, en un momento de disputa política y económica en el país 
(Sánchez, 2012). Al ser en la actualidad un gran foco de atención, es oportuno el conocimiento y el 
análisis de las estrategias que se derivan con la finalidad de visualizar el futuro cercano en distintos 
campos de afectación.  
La Constitución (2008)  busca el establecimiento de nuevos principios y aborda de forma innovadora 
una serie de derechos para la ciudadanía que antes no se contemplaban. El art. 30 garantiza el 
derecho a un «hábitat seguro y saludable», entendiéndose por hábitat el entorno integral y 
construido en el que la población se asienta y desarrolla sus actividades, por lo que dentro del mismo 
se inserta el derecho a la vivienda y, en un ámbito más amplio, también el derecho a una ciudad 
digna1 está reconocido en el art.31. El numeral 26 del art. 66 y el art. 321 garantizan a las personas 
el derecho a la propiedad en todas sus formas, con función y responsabilidad social y ambiental. 
A tal efecto, es importante destacar que el art. 376 reza: “Para hacer efectivo el derecho a la 
vivienda, al hábitat y a la conservación del ambiente, las municipalidades podrán expropiar, reservar 
y controlar áreas para el desarrollo futuro, de acuerdo con la ley. Se prohíbe la obtención de 
beneficios a partir de prácticas especulativas sobre el uso del suelo, en particular por el cambio de 
uso, de rústico a urbano o de público a privado”2 
Producto de estos principios constitucionales y como necesidad de legitimarlos y hacerlos 
operativos, ha surgido a nivel de proyecto la propuesta de ley LOTUS (Ley Orgánica de 
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestión de Suelo). Las ideas e instrumentos que se prevén en este 
proyecto de Ley (2012) son uno de los objetos principales de estudio que sirven de base a la 
presente tesis. 
No obstante,  antes de entrar en materia propia de la tesis, es necesario referirse primero al Plan 
Nacional del Buen Vivir y al COOTAD (Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y 
Descentralización), aclarando brevemente lo que contemplan de mayor interés para este trabajo. 
En ambos casos se trata de las directrices de la ley LOTUS y complementan el contenido de la 
misma. 
PLAN NACIONAL DEL BUEN VIVIR 
                                                 
1 El ejercicio del derecho a la ciudad digna, se basa en la gestión democrática de ésta y en la función social y ambiental 
de la propiedad. (Asamblea Constituyente, 2008).  Lo cual implica a su vez, dentro de otros aspectos: “el derecho de 
la sociedad a participar en las plusvalías del suelo generadas por las acciones y decisiones públicas sobre el territorio” 
y “el desarrollo urbano en general y el control de prácticas especulativas sobre bienes inmuebles, estimulando un uso 
socialmente justo y ambientalmente sustentable del suelo” (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 
19) 
2  (Asamblea Constituyente, 2008) 
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El Plan Nacional del Buen Vivir (SENPLADES, 2013) promueve el desarrollo nacional e integra 
aspectos económicos y sociales. Prioriza el bien social y antepone el interés general al particular. 
Dentro de los ejes fundamentales que considera están la configuración de un sistema económico 
social y solidario así como la estructuración de una organización territorial que procure eliminar las 
asimetrías locales. 
Dicho plan tiene doce objetivos cada uno de los cuales desarrolla las políticas correspondientes, 
líneas estratégicas y metas para el período entre 2013 – 2017. Destacan los siguientes objetivos: 
- Objetivo 2: Auspiciar la igualdad, la cohesión, la inclusión y la equidad social y territorial, en la 
diversidad, para lo cual se plantea asegurar la (re) distribución solidaria y equitativa de la riqueza, 
mediante el fortalecimiento y desarrollo de mecanismos justos y solidarios de (re)distribución de la 
renta urbana.  
- Objetivo 3. Mejorar la calidad de vida de la población: asegurar un hábitat seguro e incluyente, 
garantizar una vivienda adecuada, segura y digna, reducir el déficit cuantitativo y cualitativo de 
vivienda. También “promover el acceso equitativo de la población a suelo para vivienda, normando, 
regulando y controlando el mercado de suelo para evitar la especulación”.3 
COOTAD  
El COOTAD (Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentralización) 
promueve la articulación del Gobierno Central con los Gobiernos Autónomos Descentralizados, a 
los que se les otorga, dentro del ámbito territorial de su competencia, atribuciones en cuanto a la 
planificación y la gestión del suelo, con la finalidad de combatir las desigualdades en los territorios. 
En este punto es importante comprender la organización territorial del Ecuador, se subdivide en 
escala de mayor a menor así: Regiones – Provincias – Cantones (o Distrito Metropolitano) – 
Parroquias (Rurales y Urbanas). Cada uno de estos ámbitos territoriales tienen su propio Gobierno 
Autónomo Descentralizado (GAD), electos democráticamente, cuyas funciones son: a) De 
legislación, normatividad y fiscalización; b) De ejecución y administración; y, c) De participación 
ciudadana y control social. 
 
                                                 
3  (Secretaría Nacional de Planificación y Desarrollo SENPLADES, 2013) 
Gráfico 1: Organización Territorial del Ecuador 
Fuente: www.viajaaecuador.es; Wikipedia, elaboración propia 
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Dicho código establece en detalle las competencias y facultades de cada uno de los niveles de 
gobierno,  que les permitirá trabajar de manera articulada y complementaria. La mayor parte de las 
competencias, para hacer operativo el contenido de la ley LOTUS, recaen sobre los Gobiernos 
Municipales o Metropolitanos (correspondiente al  nivel de organización territorial cantonal), p.e.: 
- Establecer el régimen de uso del suelo y urbanístico. 
- Elaborar y ejecutar el plan cantonal de desarrollo, el de ordenamiento territorial y las políticas 
públicas; en coordinación con los otros niveles de planificación. 
- Crear, modificar, exonerar o suprimir mediante ordenanzas, tasas, tarifas y contribuciones 
especiales de mejoras, previstos en la ley a su favor, así como regular  la captación de plusvalías. 
- Reglamentar los sistemas mediante los cuales ha de efectuarse la recaudación e inversión de las 
rentas municipales. 4 
 
De Recursos Financieros de los Gobiernos Autónomos Descentralizados:  
 
Obtienen recursos de: a) generar sus propios recursos  y, b) participación de las rentas del Estado. 
Dentro de los Ingresos propios de la gestión están: impuestos, tasas y contribuciones especiales de 
mejoras generales o específicas. Los impuestos considerados son: el impuesto sobre la propiedad 
urbana, propiedad rural, alcabalas; a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalía 
de los mismos; 1.5 por mil sobre los activos totales; entre otros. 
Respecto al Impuesto por utilidades y plusvalía actualmente está vigente el cobro del diez por ciento 
(10%) sobre las utilidades y plusvalía que provengan de la transferencia de inmuebles urbanos. Así 
mismo considera la contribución especial de mejoras como el beneficio real o presuntivo 
proporcionado a las propiedades inmuebles urbanas por la construcción de cualquier obra pública. 
 
LEY ORGÁNICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL, USO Y GESTIÓN DE SUELO - LOTUS 
En este contexto, surge el proyecto de ley LOTUS, el cual tiene por función fijar los principios y 
reglas generales que rigen el ejercicio de las competencias de ordenamiento territorial, uso y gestión 
del suelo. Toma como directrices los principios constitucionales antes mencionados,  para promover 
un desarrollo urbano inclusivo e integrador y promover el Buen Vivir de las personas.5  
Dentro de la exposición de motivos y las finalidades se pueden distinguir tres campos de acción a 
los que se referirá el contenido de la normativa: 
1. Planeamiento Urbanístico: define las reglas sobre clasificación, uso y ocupación del suelo en 
general, es un marco regulatorio y conceptual que facilitará la articulación entre los distintos GADs. 
2. Gestión de Suelo: este título aporta algunas potestades públicas y herramientas técnicas que 
faciliten la gestión –ya sea pública, privada o mixta-, sus propósitos son contribuir a la efectividad 
del planeamiento, dinamizar los mercados de suelo, procurar que se respete la función social6 y 
ambiental de la propiedad y evitar o, en su defecto, corregir la especulación con el suelo y las 
infracciones que se cometan contra el ordenamiento territorial y el planeamiento del suelo. 
3. Financiamiento del Desarrollo Urbano: Decisiones públicas reportan unas plusvalías a sus 
propietarios que -aun en los casos en que las obras sean de iniciativa privada- han contribuido a 
                                                 
4  (Ministerio de Coordinación de la Política y Gobiernos Autónomos Descentralizados, 2012) 
5  (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014) 
6 Las implicaciones de la función social para esta ley se detallan en el art. 7 de la misma 
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generar las administraciones públicas y que generan gasto público. Por esa razón, se prevé que la 
comunidad -a través del recaudo de la administración pública- participe asimismo en dichas 
plusvalías. Tal acción ha de ser  llevada a cabo en una proporción razonable, de modo que no 
ahogue a la iniciativa privada de los propietarios de suelo, pero tampoco inhiba la iniciativa pública. 
La presente Tesina hará énfasis en los apartados relacionados con las herramientas para el 
Financiamiento del Desarrollo Urbano, por lo que es necesario conocer el contexto del Ecuador que 
ha llevado a contemplar una ley que incida en este aspecto. 
 
DEL MERCADO DE SUELO EN ECUADOR  
 
Ecuador actualmente cuenta 16.228.872 de habitantes (INEC, 2016). Siendo predominante la 
población de las áreas urbanas, con 71.32% del total, es decir, 9.090.786 de habitantes.  
 
Este crecimiento ha presionado a la expansión de las áreas urbanas ; junto con la  falta  de  control  
territorial  se han  originado problemas disfuncionales en las ciudades, como por ejemplo:  el  uso  y  
ocupación  desordenado e irracional del  suelo; persistente  déficit habitacional;  proliferación  de  
terreno  vacante; consumo de suelo en las periferias; subutilización de infraestructura urbana 
existente; informalidad; disparidad de los precios de suelo; especulación; desigualdades sociales y 
segregación. 
 
   
  
 
 
 
 
 
 
 
No se puede entender la dinámica de suelo sin mencionar el mercado de la construcción. Por ello 
se realizará una breve revisión histórica hasta la actualidad de los ciclos económicos, políticos, 
urbanísticos y sociales que han influido positiva o negativamente en el mercado inmobiliario del país. 
 Década de los 70´ y el auge petrolero:  
 
La explotación petrolera constituyó el motor de grandes capitales para el país lo que desencadenó 
una notable transformación del espacio urbano.  La solvencia económica originó grandes volúmenes 
de inversión pública y privada evidenciada en edificios institucionales. Así el aumento de puestos de 
trabajo para la mano de obra no calificada  y para actividades  industriales  en  las  ciudades generó 
una fuerte ola migratoria (campo – ciudad), (Banco Central de Ecuador, 1985).  
 
 Década de los 80´: la crisis petrolera 
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Gráfico 2: Crecimiento poblacional – Comparación de censos y datos actuales 
Fuente: INEC, 2010 
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Así mismo la recesión petrolera también la debilitó la economía. En 1982, el sector de la construcción 
registró un decrecimiento del 38%, como consecuencia de la inestabilidad del país. (Banco Central 
de Ecuador, 1982). El  Estado  dejó de  construir  y  empezó  a  trasladar estas funciones a  
desarrolladores privados, lo que dio  como  resultado  un mercado  sin  actividad  económica  pública.   
 
 Década de los 90´: Crisis económica 
 
Entre 1995-1999 las constantes devaluaciones de moneda afectaban los salarios, las cuotas de los 
créditos para vivienda y los precios de los insumos que se importaban como materia prima para  la  
construcción. Junto a ello una serie de sucesos como: la crisis energética, grandes índices de 
corrupción, la crisis política, el conflicto bélico con Perú, un impactante  fenómeno del Niño, el cierre 
de varias entidades de la banca privada; hicieron que el país entre en la crisis económica más 
grande registrada, la población se vio seriamente empobrecida y con la necesidad de migrar 
internacionalmente. (Vimos, 2013) 
 
 Inicios de siglo: Dolarización y sus efectos 
 
La nueva política monetaria, constituyó una nueva etapa de impulso a la construcción. El incremento 
de esta actividad fue producto de dos factores adicionales: las remesas y la desconfianza que 
proyectaban las entidades financieras debido a sucesos pasados, lo cual se articuló con  una  
demanda  por  bienes  inmuebles  como  estrategia  de inversión.   
 
 Últimos años y la Revolución Ciudadana 
 
A partir del 2006 y bajo la presidencia de Rafael Correa, gobierno actual, se ha venido realizando 
cambios importantes en el sector inmobiliario. El gobierno central dispuso que los Fondos de 
Reserva de Libre Disponibilidad, se transfieran para el sector de la vivienda, entre créditos a 
constructores, créditos hipotecarios y bonos; de ese modo la producción de vivienda ha alcanzado 
cifras históricas. 
Para el 2008 la industria inmobiliaria empezó a recuperarse debido a la inversión pública expresada 
en el  sin  número  de  carreteras,  puentes,  intercambiadores,  restauraciones  arquitectónicas 
aeropuertos, escuelas, etc.  (Ekos, 2011) 
 
Dinámica del mercado de suelo, expansión urbana e incidencia de las políticas de vivienda. 
La mayoría de ciudades en Ecuador han sido construidas bajo resoluciones creadas en la Ley de 
Indias y ordenanzas españolas,  toman  como  núcleos  a las Plazas centrales y  a los edificios 
emblemáticos que las circundan, y se organizan bajo un trazado urbano reticular. Bajo este esquema 
se perfilan como  ciudades  socialmente  jerarquizadas,   encerrando dentro de un primer anillo a 
los propietarios de grandes extensiones de terrenos, hasta llegar a una periferia en donde se ubicaba 
la gente común con lotes reducidos y localizados en forma dispersa (Dirección General de 
Planificación, 1995). 
Ante el notable crecimiento demográfico y la transformación de un país que actualmente es 
predominantemente urbano, la lógica históricamente constituida en la formación de las ciudades ha 
cambiado con el transcurso de los años. Los estratos altos, propietarios de grandes extensiones de 
terreno (haciendas) que habitaban los centros históricos comienzan a ocupar las periferias, 
dinamizando la lógica de fraccionamiento y mercado de suelo, surge la necesidad de contar con 
nuevas  áreas residenciales, dando lugar a la expansión urbana y la generación de nuevos centros 
de la mano con la diversificación de ocupación de la población. 
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Las formas de tenencia de la tierra cambiaron: las grandes extensiones de terreno de propiedad de 
las familias de élite, el clero y municipales se fraccionaron y vendieron. De ese modo incrementó la 
oferta de suelo, el crecimiento demográfico iba presionando a la valorización del suelo y poco a poco 
aparecieron intermediarios dedicados a la compra - venta de propiedades, al igual que la formación 
de lotizaciones y ciudadelas a partir  del  fraccionamiento  de los grandes terrenos.  La situación 
económica a nivel nacional ha jugado un papel protagónico en  los  procesos  de  urbanización, las 
inequidades económicas acompañadas de crisis periódicas contribuyeron a que las  ciudades  
tuvieran  un  proceso  de  expansión  urbana  bastante  heterogénea  e inequitativa que 
desencadenaron la aparición de invasiones  (Vimos, 2013). 
La expansión urbana a las periferias fue dejando suelo vacante al interior de las ciudades siendo 
objeto de especulaciones. Los propietarios de estos espacios aprovechan la localización para actuar 
de acuerdo a la dinámica de “engorde” que les permite beneficiarse de un bien cada vez más 
revalorizado con el pasar de los años gracias a la creciente demanda de espacio cerca de los 
centros. Se empiezan a sentir los malestares sociales debido a las necesidades insatisfechas en 
materia de vivienda, servicios, infraestructura, transporte.  
El crecimiento urbano debía y debe estar ligada al crecimiento poblacional, pero en muchas de las 
ciudades esto no ocurre proporcionalmente y se desaprovechan espacios ya dotados de servicios, 
de acuerdo a las estadísticas del MIDUVI se estima que el 79% de los cantones presenta crecimiento 
por fuera del límite urbano (2011). El incremento del precio del suelo sumado a un carente control 
municipal ha fomentado el rentable negocio ilícito de las lotizaciones, afectando población de 
escasos recursos  (Vimos, 2013) 
 
Ante los persistentes problemas habitacionales y la necesidad de controlar la expansión territorial, 
se han establecido distintas políticas de vivienda de acuerdo a las estrategias de los gobiernos al 
mando, siendo las más relevantes: 
 
 Década de los 70´s: se ejecutaron políticas habitacionales de planificación y construcción para 
viviendas unifamiliares, con colaboración público - privada. Mediante créditos hipotecarios 
dirigidos a los constructores, para financiar la adquisición de terrenos para vivienda de clase 
media y baja principalmente en suelo urbanizable. 
 
 Década de los 80´s: las políticas de vivienda desde el gobierno central fueron la entrega de 
préstamos hipotecarios dirigidos a las clases populares, propiciando el suelo barato (periferias) a 
la espera de que las municipalidades doten de servicios estos sectores. Esto hizo que las 
ciudades crecieran dejando en su interior vacantes, dando paso a la dinámica del “engorde”. A 
pesar de los esfuerzos estatales, la  construcción  de  viviendas  informales  era mayor a la suma 
de todos los emprendimientos de vivienda públicos y privados.  
 
 Década de los 90´s: la participación del Estado era muy reducida, solamente se manifestaba a 
través de políticas y ya no intervenía en la construcción de vivienda. En 1992 se crea el Ministerio 
de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI) para brindar apoyo a los municipios, para la  
administración planificada del uso del suelo y su ocupación. La  producción  formal  de  suelo  a  
través  de  la  planificación  iba  revalorizando  paulatinamente  el centro de las ciudades, que con 
la ayuda de normativas se convertían en sectores privilegiados por su accesibilidad y su dotación 
de servicios, donde el incremento del precio de suelo era  superior  al  resto  de  la  ciudad.  
 
 Inicios de siglo: con la dolarización nacieron instituciones financieras con líneas hipotecarias. Para 
el 2005 según la ONU hábitat la demanda de vivienda ascendía a 1.120.000 viviendas y 
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solamente un 4% de los hogares estaban en condiciones de acceder a un préstamo hipotecario, 
lo que demuestra que solo este porcentaje encajaba en éstas políticas. 
 
 Políticas vigentes y situación actual de la vivienda: 
Para el año 2010 se hace evidente la recuperación del sector inmobiliario, 85.000 personas 
invirtieron en casa propia. Sin duda el gran protagonista de los últimos años ha sido el Banco del 
Instituto de Seguridad Social – BIESS que según sus estadísticas, desde octubre del 2010 hasta 
mayo del 2011 ha otorgado más de 11.000 créditos hipotecarios, lo que le convierte en la entidad 
financiera más importante en la colocación de préstamos hipotecarios en el mercado inmobiliario, 
con un 67% del total nacional. Los montos entregados se reparten vivienda  terminada (primera 
residencia),  construcción,  remodelación  y  ampliación, sustitución de hipoteca y adquisición de 
terrenos (Ekos, 2011), a pesar de esta notable facilidad para la adquisición de viviendas las barreras 
de acceso al financiamiento excluyen a los estratos bajos de la población  (Vimos, 2013). 
Es destacable que actualmente el target de la oferta inmobiliaria se ha diversificado, hoy por hoy se 
encuentran constructoras enfocadas en comercializar vivienda para la clase media baja, sin 
embargo estas soluciones habitacionales se mantienen en las periferias de las ciudades. (Ekos, 
2011)  
Las políticas de vivienda para la población de más escasos recursos son concebidas como 
diferentes sistemas de bonos + ahorro familiar + financiamiento, para la adquisición de viviendas de 
un cierto costo máximo (30.000), para construir una en un terreno que es legalmente de la familia, 
o para mejorar una vivienda.  
De este modo y con lo expuesto anteriormente el Gobierno  Central  logró  duplicar  la  vivienda,  
logrando cifras históricas  (Ekos, 2011). Los representantes del MIDUVI señalan que en país se está 
viviendo un “boom” inmobiliario producto de las políticas aplicadas, no obstante es incorrecto pensar 
que se trata de una burbuja inmobiliaria, ya que se trata de cubrir un déficit cuantitativo y cualitativo. 
Se ha logrado que tanto constructores públicos como privados se enfoquen en el segmento de la 
población en donde había el mayor déficit. 
No obstante, un indicador preocupante es el incremento injustificado de precios de los terrenos, de 
acuerdo a datos arrojados de las investigaciones y análisis del SiiD® (Sistema de Información 
Inmobiliaria Dinámica) en las ciudades más grandes y en las zonas de mayor plusvalía se registran 
un alza de hasta un 400%. Esto acompañado de terrenos subutilizados o baldíos ubicados en las 
avenidas principales de las ciudades,  esperando al “engorde”, que finalmente son comprados por 
las grandes constructoras a precios exorbitantes  (Ekos, 2011).  
Los planes de uso y ocupación de suelo ideados para ordenar  las  ciudades  en  términos 
territoriales, han desencadenado una dinamización del mercado de suelo beneficiando directamente 
a  los  propietarios  y  promotores  inmobiliarios,  generando  plusvalías  que  no  son  retribuidas  a  
la ciudad.  La concentración de las actividades económicas en determinadas zonas que gozan de 
normativas de uso y  ocupación  de  suelo  generosas  han concentrado la inversión privada en 
estos puntos, distorsionando la estructura  del  mercado  de  suelo  debido a la  especulación y los 
procesos de “engorde” de las vacantes existentes. Otra de las causas por las cuales el precio se ha 
ido elevando paulatinamente es el incremento de la disponibilidad a pagar por ubicaciones 
estratégicas, que al ser cada vez más escasas son más cotizadas, así lo demuestra Vimos (2013) 
en su modelo de precios hedónicos para el DMQ, donde este factor eleva de precio del m2. 
MBArch -  Gestión y Valoración Urbana y Arquitectónica 
 Instrumentos para el Financiamiento de Desarrollo Urbano en Ecuador 
Autora: Valeria Arroba Medina  /   Tutor: Arq. Carlos Pérez Lamas  /   Julio 2016                                                      11 
 
A lo largo de los años el eje para resolver el problema de desigualdad social ha sido el acceso al 
suelo, sin embargo hasta hoy que se plantea una legislación que permita tener claro los principios 
rectores e instrumentos en materia de gestión de suelo. 
RECUPERACION DE PLUSVALÍAS 
Al mismo tiempo se ha venido abordando en el país la temática de recuperación de plusvalías, cabe 
recalcar que hoy por hoy este hecho en el país es contemplado en el código fiscal explícitamente 
como impuesto (10% sobre las utilidades) y, por lo tanto está en el imaginario colectivo únicamente 
como contribuciones fiscales, cobrados en la transferencias de inmuebles urbanos. 
Dicho cálculo del impuesto a la plusvalía vigente, se propone ser modificado (Gráfico 3). El método 
consiste en considerar como ganancia ordinaria, la obtenida a través de un interés anual del 7,6% 
(tasa de interés de ganancia a plazo fijo en un banco), todo lo que exceda de este monto se 
considera como ganancia extraordinaria. A esta ganancia extraordinaria, se le ha de restar 24 
salarios básicos unificados, 8.000 dólares y, a partir de esta diferencia se calcula el 75% de la 
misma, siendo el equivalente al impuesto a pagar. (el ciudadano, 2015) 
 
 
La recuperación de plusvalías mediante tributación viene motivada con el hecho de que por ejemplo 
en Quito, la ciudad capital, el llamado multiplicador urbano - la relación entre el precio por metro 
cuadrado de la tierra designada para usos urbanos con su valor anterior de uso rural (agrícola) en 
el borde urbano- fue estimado en cinco veces el valor de la tierra no urbanizada en el vecindario de 
Amagasi Inca (Barcia, Jaramillo, & Roser Ortiz, 1996) 
Gráfico 3: Estimación de la plusvalía – impuesto, según el COOTAD 
Fuente: (El Universo, 2011) 
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Existen otros impuestos, de facultad normativa de los gobiernos municipales, relacionados con la 
captura de plusvalías, sin embargo sus resultados no son muy relevantes en términos económicos.   
“El actual marco normativo ecuatoriano únicamente prevé la posibilidad de recuperar los costos de 
la obra que genera el aumento del valor de predios privados de manera indirecta a través del 
mecanismo de avalúo bianual que afecta a la base imponible del impuesto a los predios urbanos y 
rurales, y de manera directa por medio de CEM, contribución especial de mejoras, como mecanismo 
de financiamiento de obras públicas aplicado a los predios” (Carrión Mena, 2014, pág. 9) 
Los municipios del país dependen esencialmente de transferencias del Estado  (Oyerbide, 2014). A 
pesar de una mejora significativa en la gestión fiscal municipal, se mantiene una histórica deficiencia 
en la generación de recursos propios, especialmente por cobro de tributos al suelo. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
La propuesta de la Ley LOTUS plantea alternativas no tributarias, de modo de hacer la recuperación 
de plusvalías más efectiva. Mediante distintos instrumentos, se propone recaudar fondos destinados 
al Financiamiento del Desarrollo Urbano. 
 
 
  
Gráfico 4: Participación de los Ingresos propios de los GADM con respecto al PIB 
Fuente: (Almeida & Uribe, 2010) 
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OBJETIVOS / HIPÒTESIS 
 
Ecuador al ser un país cuya población es predominantemente urbana, experimenta una creciente 
expansión de las ciudades en las que se evidencian desigualdades sociales. Por estos motivos hoy 
en día se muestra una clara preocupación por establecer una legislación que contribuya a la 
planificación y gestión territorial, desde los distintos niveles de poder público. 
 
La naciente Ley de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestión de Suelo (LOTUS) de Ecuador está en 
proceso de elaboración y toma como base la legislación urbanística y de suelo española. Ello me 
lleva a la formulación de la siguiente 
 
Hipótesis:  
 
La LOTUS, debe ser sometida a procesos de apropiación y análisis de convergencia contextual de 
modo que, más allá de inspirarse en la legislación española, le permita desde su concepción 
adaptarse, reinventarse y reestructurarse en base al reconocimiento de la historia,  las realidades y 
las  formas de organización del propio país; dando paso así a la transición de la teoría a la buena 
práctica. 
 
Objetivo General:  
 
La presente tesis tiene como objetivo el análisis y la comprensión crítica de los Instrumentos no 
tributarios contenidos en la propuesta de nueva legislación ecuatoriana, que permiten la captura 
directa o indirecta de la plusvalía generada por acciones y decisiones públicas, y que están 
orientados a facilitar el financiamiento del Desarrollo Urbano7. 
 
Objetivos específicos: 
 Conocer el estado actual del país respecto a las temáticas que enmarcan el desarrollo del 
trabajo; así como el precedente marco legislativo en el que se desenvuelve la LOTUS. 
 
 Establecer las claves teóricas que contribuyan al entendimiento colectivo del valor del suelo, 
las plusvalías y las implicaciones en materia de la gestión de suelo. 
 
 Enmarcar el caso de Ecuador en el contexto de América Latina, debido a la similitud con la  
realidad territorial, política, social, económica, histórica  y cultural. 
 
 Analizar los instrumentos considerados por la normativa ecuatoriana, desde la concepción 
teórica (marco conceptual general, criterios y principios legales) y la experiencia en la 
implementación de los mismos, que se han realizado en otros países latinoamericanos. 
 
 Evidenciar la importancia del contexto en el opera un instrumento a través de las variaciones 
mostradas entre la teoría y la práctica. 
 
 Plantear la perspectiva de aplicabilidad de los instrumentos en Ecuador: las justificaciones 
para la pertinencia de la implementación; las adiciones y las consideraciones para el 
proyecto de ley; las recomendaciones como una guía para la práctica futura; así como una 
estimación en términos de período de tiempo que podría tomar su ejecución.  
 
                                                 
7 Se respeta en el título de este trabajo, el nombre de Instrumentos para el “Financiamiento de Desarrollo Urbano” 
considerado en la ley de Ecuador, cabe aclarar que hace referencia a aquellos destinados a la captura de plusvalías.  
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MARCO TEÓRICO  
 
En esta sección se mencionan los fundamentos teóricos que sirven de base para identificar los 
principios económicos del funcionamiento de las ciudades, pues son los factores que inciden en la 
expansión territorial, el crecimiento poblacional y la desigualdad social. Además se presentan los 
conceptos teóricos generales para la comprensión en materia disciplinar de la gestión de suelo. 
LAS CIUDADES 
 
En el ámbito de la Economía Urbana se trata de explicar el fenómeno de asignación de recursos y 
distribución de rentas dentro de un área geográfica, de la siguiente manera: 
Uno de los principios en los que se basa es el de accesibilidad, el cual nace de  la competencia  
entre  las  diversas  actividades  económicas  para  asegurarse  las  localizaciones  más ventajosas. 
La accesibilidad es determinante en las elecciones de cada actor económico, junto con sus 
restricciones presupuestarias; es de esa competencia de actividades (productivas y residenciales) 
que emerge un elemento organizador del territorio: la renta de suelo.  
Se evidencia así un vínculo directo entre la localización de las actividades (productivas y 
residenciales) y la renta de suelo, la cual al estar condicionada por la disponibilidad a pagar, asigna 
porciones de espacio físico, controla la elevada demanda por las áreas centrales, y al mismo tiempo 
incide en la aglomeración urbana. 
“Dado  que  el  valor  (del  suelo  urbano)  depende  de  la  renta,  y  la  renta  de  la  localización,  y  
la localización  de  la  conveniencia,  y  la  conveniencia  de  la  cercanía,  podemos  eliminar  los  
pasos intermedios y decir que el valor depende de la cercanía”. (Hurd, 1903)  
El principio de accesibilidad gobierna las elecciones  residenciales de la población: la demanda 
residencial se dirigirá hacia aquellas localizaciones que concentren plazas de trabajo,  actividades  
de  recreación,  cultura  o  localizaciones (beneficios de la aglomeración)  en  los  que  se  produzcan  
interacciones  sociales, lo que con el tiempo se ha llamado centros  o  centralidades  y  han  sido  
definidos  como  espacios multifuncionales  de  diferentes  escalas que atraen  personas  y  bienes  
en donde se producen  intensos intercambios colectivos.  
Como lo explica Camagni (2005) la  propensión  hacia  localizaciones  centrales  genera  en  
consecuencia un precio mayor de las correspondientes áreas y, por tanto, un precio trade off para 
un  individuo  entre  precio  del  suelo  y  distancia, entre  desutilidad  del  coste  creciente  del  
terreno  residencial a medida que se acerca al centro y la creciente ventaja de accesibilidad, medible 
con la  relación decreciente coste/tiempo de transporte.  
El mismo autor explica un segundo trade off entre la dimensión de la vivienda y la accesibilidad al 
centro. En términos formales la decisión de localización se realizará cuando el individuo encuentre 
un punto de equilibrio entre: accesibilidad / coste de las áreas y dimensión de la unidad residencial, 
respecto a la utilidad. 
Por su parte, el principio de interacción espacial hace referencia a la elección de la localización de 
las  actividades y la demanda de movilidad entre zonas de territorio específicas que inciden en la 
formación de la renta del suelo. En este sentido hay que resaltar la importancia de las decisiones 
públicas sobre la red de comunicaciones y transporte, ya que modifican directamente uno de los 
factores en las elecciones residenciales. 
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La dinámica expuesta contribuye a consolidar modelos  de  ciudades  socialmente  jerarquizadas, 
fenómeno conocido como segregación, el cual refleja altos  índices  de  densificación  en  el  centro  
y  crecimiento en  la  periferia que marcan  las  nuevas etapas de expansión.  
LA RENTA DE SUELO 
 
Se puede definir como renta de suelo urbano a “la objetivación en términos económicos y de precio, 
y la asignación a cada específico lugar, del valor que los actores atribuyen explícita o implícitamente 
a cada localización territorial en sus procesos de definición de las elecciones localizativas, 
productivas y residenciales¨8 
En la mayoría de los casos la valoración surge de externalidades, se manifiesta en una disponibilidad 
a pagar (o recibir por el propietario) un determinado precio máximo (mínimo) y, al ser el suelo urbano 
un recurso escaso, fija un precio de mercado por el uso de cada porción de suelo. (Camagni, 2005) 
La renta por lo tanto está estrechamente ligada al proceso de optimización para los individuos: de 
localización, asignación de recursos territoriales, costos de transporte y movilidad. Siendo la renta 
el precio que mantiene en equilibrio la oferta y la demanda de suelo. 
Tres consideraciones sobre la renta:  
 
1. va a parar a manos de una clase social, los propietarios.  
 
2. el suelo urbano está producido por inversiones estructurales y aglomeración de actividad, por lo 
que es escaso en referencia a sus características particulares de accesibilidad. 
 
3. el suelo tiene un aparente papel en la producción social general, entonces la remuneración de la 
tierra tiene la función de optimizar la asignación de los recursos y generar una cuota distributiva. 
 
“La renta como ingreso no ganado y sustraído de las demás actividades ha sido a menudo indicada 
como fuente de la ineficiencia económica e injusticia social y sus receptores como enemigos de la 
sociedad” 9 
La renta en términos económicos es una “remuneración” por los suelos que cualquier factor (bien) 
de oferta limitada recibe por encima de sus costos de producción. La renta asume un carácter 
residual es decir lo que queda después de haber sustraído del precio del producto los costos de 
producción.  
Hay que entender que la renta tiene determinantes genéticos o intrínsecos: fertilidad y posición, el 
propietario se apropia de los beneficios derivados de éstos. En virtud de ellos, la renta es 
ineliminable cuando nace de una ventaja objetiva (Camagni, 2005) 
La doble naturaleza de la renta: 
1. Renta Diferencial: se basa en las ventajas de los determinantes intrínsecos del suelo y las 
ventajas otorgadas por planeamiento a cada porción de terreno; prescinde completamente de la 
existencia de un determinado régimen de propiedad de suelo, ya que en cualquier caso existe. 
                                                 
8 (Camagni, 2005, pág. 163) 
9 (Camagni, 2005, pág. 164) 
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En base a estas particularidades de los terrenos, en el régimen de propiedad privada, se habla de 
la Renta de Monopolio: cuando se puede producir una ventaja especial para una demanda 
específica; por ejemplo cuando las localizaciones de prestigio son de una oferta restringida, la 
propiedad de este suelo estará determinada por el deseo de comprar y la capacidad de pagar del 
comprador. 
En este sentido el autor García Bellido (1979) afirma que la Ciudad Capitalista es el resultado de 
una manera de producir espacio urbano en interés de una concreta clase dominante, la cual es 
poseedora de los medios de producción (suelo, capital, tecnología). Afirma que en la mayoría de las 
ciudades es clara la correlación entre mayor densidad, mayores precios, usos más rentables y clase 
social ¨más elevada¨ que se apropia de ese suelo.  
2. La Renta Absoluta según Marx 
 
 
 
 
 
 
 
 
La renta absoluta es dependiente de una sustracción de terrenos llevada a cabo por los propietarios 
con el fin de especular sobre un futuro aumento del precio de las áreas. Así vemos que se generan 
vacíos urbanos a la espera de entrar en la dinámica de engorde y formando discontinuidades en las 
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Gráfico 5: Doble Naturaleza de la Renta: Renta Diferencial 
Fuente: Elaboración propia en base a (Camagni, 2005) 
Gráfico 6: Doble naturaleza de la Renta: Renta Absoluta 
Fuente: Elaboración propia en base a (Camagni, 2005) 
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ciudades. En consecuencia si se restringe monopolísticamente la oferta de suelo genera el aumento 
del precio de mercado y los propietarios del suelo se apropiarían del beneficio extraordinario. 
Parece relevante entonces dirigirnos en la dirección correcta: la escasez, fuente de renta absoluta, 
debe nacer del aumento de demanda de ciudad (el planeamiento propondrá la transformación de 
suelo rural a urbano) y no de la restricción monopólica de la oferta. (Camagni, 2005) 
“La ciudad debe pertenecer a sus habitantes y no a los monopolios que la dominan” 10 
 
GESTIÓN URBANA Y LA RENTA 
 
Las prácticas urbanísticas deben ser concebidas (correctamente) con el objetivo de contrarrestar 
los efectos de renta “especulativa”, la cual está siempre dispuesta a obtener ventaja de los procesos 
de urbanización y la creación de nuevos centros. La planificación urbana muchas veces, aunque su 
fin último no ha sido segmentar la ciudad y favorecer la especulación, lo ha hecho de manera 
indirecta. Tal situación se puede evidenciar en algunas actuaciones y decisiones como: el cambio 
de tipo de suelo, el cambio de uso y edificabilidad, los planes de regeneración, la ejecución de obras 
de infraestructura, el poco control de las periferias, por nombrar algunas. 
Al respecto García Bellido (1979) ejemplifica el caso común de la dinámica de la ciudad, el 
planeamiento, las actuaciones públicas, el incremento de valor de suelo, la especulación y la débil 
recuperación de plusvalías: 
Los centros, no solo en referencia a los históricos, debido a sus ventajas son altamente 
demandados por la clase dominante que desplaza a la clase dominada para ocuparlos, 
hecho al que indirectamente contribuye el planeamiento.  
En las periferias que comúnmente son asociadas con las clases sociales dominadas, 
también ocurren estos desplazamientos; pues la clase dominante que huye del centro, 
encuentra agradable la periferia. Es aquí donde el planeamiento colabora, mediante el 
cambio de suelo rústico de las periferias a urbano, a dar origen a grandes especulaciones; 
pues precisamente en esta situación se han amasado las mayores fortunas sacando partido 
de la gran acumulación de plusvalor.  
En la misma dinámica especulativa cuando se construyen nuevas vías que revalorizan los 
terrenos que atraviesan, facilitando la accesibilidad, se da el cambio de clasificación de 
suelo (permitido por el planeamiento) y el plusvalor es aprovechado por los particulares. A 
los propietarios se les impone la obligación de cesiones viales, pero éstas son fácilmente 
recuperadas por la edificabilidad en mayor altura y el cambio de uso.  (García Bellido & 
Gonzalez, 1979) 
 
Para evitar la apropiación privada de incrementos de valor que generan las actuaciones públicas, 
resulta imprescindible  el uso de herramientas de política integral de suelo.Varios autores explican 
su postura en referencia a la relación entre el Planeamiento Urbano, la Gestión Urbanística y la 
Renta del suelo.  
                                                 
10  (García Bellido & Gonzalez, 1979) 
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- Camagni (2005): las políticas urbanísticas de restricción constructiva producirían el incremento del 
valor de mercado del suelo, un objetivo más correcto por un lado es la generación de nuevas 
centralidades dotadas de infraestructura de transporte eficiente y por otro hacer llegar a la 
colectividad mediante  la imposición sobre la renta de suelo  una parte del plusvalía que se ha 
contribuido a producir con estas acciones.  Exorcizar la renta motivados por concepciones 
ideológicas significa no entender las razones genéticas de la misma. 
- Marshall: afirma que en caso de que todo el ingreso por la renta urbana sea apropiado por el 
Estado en forma de tributo sería en el contexto político drásticamente radical y estaría quebrantando 
los fundamentos de la sociedad; sin embargo desde el punto de vista puramente económico y 
suponiendo que dicho tributo, total o parcial, haya sido impuesto desde el principio los actores no 
serían necesariamente dañados. 
- Varios economistas de posturas distintas coinciden: el control social de la renta de suelo puede 
tener lugar mediante su tributación. La renta al no ser un componente del costo de producción, su 
tributación no incide en el precio de los productos por lo tanto no hace daño al consumidor.   
- Desde luego hay autores más radicales como García Bellido que defiende la teoría de que a pesar 
de poner elementos en juego como: a. presiones fiscales (impuestos), b. otros instrumentos de 
planeamiento urbano (tienden a ser utilizados por la clase dominante para el desarrollo de sus 
estrategias) o c. se aumente la oferta, mientras domine la apropiación privada del suelo, la 
especulación se dará en uno u otro grado, sólo se evitará con la propiedad pública de suelo urbano. 
 
RECUPERACIÓN DE PLUSVALÍAS 
 
Las Plusvalías o incrementos de valor de suelo tienen dos componentes: una parte atribuible al 
propietario en cuyo caso la apropiación se considera merecida y objetiva; y otra parte generada por 
acciones distintas a la inversión directa al propietario (por otros agentes privados o públicos) en cuyo 
caso la ganancia se considera inmerecida. (ver Gráfico 8) 
La mayor parte del plusvalor es ajena al propietario. Por lo que las políticas de recuperación de 
plusvalías se enfocan precisamente en los incrementos generados por las inversiones públicas y 
por acciones administrativas.  
 
 
 
 
 
Gráfico 7: Acciones y decisiones administrativas que generan plusvalía 
Fuente: Elaboración propia en base a (Camagni, 2005), (MIDUVI, 2014) 
 
Transformación de suelo rural a urbano
Modificación de Usos de suelo
Autorización de mayor aprovechamiento (densidad o edificabilidad)
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En ese ámbito y en relación a lo que comprende este documento se puede definir como Plusvalía a 
“aquellos incrementos de valor de los bienes inmuebles generados por las acciones y decisiones 
públicas que afectan al territorio, y por el desarrollo urbano en general”11 
Smolka & Furtado (2001) definen a la Recuperación de Plusvalías como la movilización de dichos 
incrementos de valor  atribuibles a los esfuerzos de la comunidad y/o en compensación de los 
beneficios que el planeamiento otorga a unos propietarios, para convertirlos en recaudación pública 
por la vía fiscal (a través de impuestos, tasas, contribuciones y otras formas) o en fondos que 
permiten mejoramientos in sitú en beneficio de los ocupantes o de la comunidad en general.  
 
El término recuperación de plusvalías abarca las actuaciones del poder público no solamente por 
vía de instrumentos específicos de naturaleza fiscal y/o regulatoria, sino también por vía de 
concesión, comercialización o participación de terrenos como base material de generación y/o 
absorción de plusvalías, además del pago de beneficios por vía de otras cobranzas.  (Smolka & 
Furtado, 2001) 
 
Por lo explicado, este tema tiene bases tanto teóricas como políticas bien establecidas. En un 
contexto de altas tasas de crecimiento urbano, combinadas con una oferta insuficiente de  tierra 
servida a precios asequibles y una fuerte segregación residencial (apoyada muchas veces por 
normas urbanísticas excluyentes), la regla general tiende a ser que las intervenciones públicas 
provoquen  incrementos relevantes del valor de la tierra.  (Smolka & Furtado, 2001) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Gráfico 8: Componentes del Valor de Suelo 
Fuente: elaboración propia (Smolka, 2013) 
  
                                                 
11  (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 34) 
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ESTADO DEL ARTE 
 
La urbanización Latinoamericana está caracterizada por dramáticas desigualdades sociales, 
particularmente en el acceso a los servicios urbanos. No es de asombrarse entonces que 
actualmente, sea muy relevante y vigente todo en cuanto a materia de política de suelo se refiere, 
como por ejemplo: tributación inmobiliaria, recuperación de plusvalías, planificación y uso del suelo, 
participación pública. “Estos temas presentan una oportunidad para explorar las similitudes y 
diferencias que coexisten hoy en día en el ordenamiento territorial y en las políticas tributarias de 
América Latina”12 
Al ubicarse en este contexto, a manera general se puede evidenciar que los mercados de suelo 
urbano parecen verse afectados por fuerzas macroestructurales definitivas que, en la mayoría de 
los países, han engendrado precios muy altos por suelo servido, informalidad persistente y notable, 
fuerte diferenciación (segregación) residencial intraurbana, retención significativa del suelo como 
reserva de plusvalía y delincuencia urbana extendida. (Smolka & Furtado, Recuperación de 
Plusvalías en América Latina, 2001) 
A pesar de encontrar rasgos muy similares en los conflictos de la región es necesario darse cuenta 
de la importancia de los determinantes culturales, históricos e institucionales en la evolución y el 
diseño de políticas del suelo en particular. “El no tener en cuenta esos aspectos en las políticas 
diseñadas (o legitimadas por la necesidad) para mejorar el funcionamiento del mercado del suelo 
urbano ha contribuido considerablemente a la propia existencia, reproducción y expansión de 
ordenamientos territoriales socialmente inaceptables”.13 
 
En este sentido muchos de los países latinoamericanos, han modificado o ampliado sus políticas de 
suelo en referencia a legislaciones que muestran bases sólidas y tiene experiencia en la 
implementación. En muchos casos ha habido una importación literal de la normativa, sin tomar en 
cuenta la convergencia del medio en el que van a operar. En consecuencia es recurrente la 
existencia de legislaciones que no se aplican y, de procesos de reformulación y reinterpretación 
posteriores a la expedición y aplicación de las leyes, que de por sí ya generan muchas 
complicaciones. (Ramírez, 2011), (Furtado, 1997).  
 
Una de las principales preocupaciones de los gobiernos en los distintos países va en torno a la 
recuperación de plusvalías como un aspecto a incorporar en la planificación urbana en vista de los 
efectos positivos sobre la especulación, por lo tanto sobre el control del mercado de suelo y  al ser 
una alternativa para financiar el desarrollo urbano (Smolka & Furtado, 2001). También hay que 
recalcar el potencial de las plusvalías como instrumento auxiliar en la obtención de recursos que 
permitan agilizar un proceso redistributivo (Furtado, 1997). 
 
El fundamento para que se dé dicha recuperación es que los beneficios que les otorga el 
planeamiento a unos propietarios de suelo, deberían ser compartidos más justamente con todos los 
usuarios del suelo. (Smolka, 2013). Apoyado aún más, en el principio de que ningún ciudadano 
puede acumular riqueza que no resulte de su propio esfuerzo, conocido como “enriquecimiento sin 
justa causa”, principio que es común en las constituciones latinoamericanas (Rabello, 2012). 
Se pueden encontrar convergencias importantes respecto al tema en la esfera de la planificación 
urbana, pues hay quienes consideran como indispensables a los instrumentos de recuperación de 
plusvalías para: viabilizar proyectos urbanos, asegurar la factibilidad de acciones más incluyentes y 
                                                 
12  (Smolka & Mullahy, Perspectivas urbanas: Temas críticos en políticas de suelo en América Latina, 2010, pág. 11) 
13  (Smolka & Mullahy, Perspectivas urbanas: Temas críticos en políticas de suelo en América Latina, 2010, pág. 13) 
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consecuentes con los Planes de Ordenamiento Territorial y garantizar  la sostenibilidad de proyectos 
individuales de larga escala. (Smolka & Furtado, 2001) 
Si bien existe coincidencia en el apoyo para implementar medidas de recuperación de plusvalías en 
varios ámbitos (económico, político, planificación urbana, social) esto no significa que haya una 
universalización de las mismas; al contrario, al tornarse un tema susceptible de distintas 
apropiaciones e interpretaciones, estas confluencias contribuyen a exacerbar las diferencias 
ideológicas pertinentes al tema, en especial en relación a los derechos de propiedad sobre la tierra 
y sus frutos. Aspecto último que es menudo discutido por varios autores como de los puntos críticos 
del desarrollo del tema en América Latina (Smolka & Furtado, 2001). 
Es importante señalar desde luego que el abanico de posibilidades de instrumentos de recuperación 
de plusvalías es amplio y variado. Este comprende, como se mencionó en el apartado anterior, 
instrumentos fiscales, reguladores y otros/híbridos. “Cuanto más de cerca se examina cada una de 
las múltiples y variadas experiencias de recuperación de plusvalías en localidades distintas, más 
únicas e irreproducibles se presentan, y más difícil resulta clasificarlas”14 
Un mismo instrumento puede ser utilizado de modo bastante distinto según el contexto político y las 
circunstancias locales particulares. En muchas ocasiones lo que ocurre es que las plusvalías son 
recuperadas por instrumentos diseñados por otros usos, p.e. en la obtención de licencias, o por 
otros mecanismos en los que el hecho no es reconocido (Smolka & Furtado, 2001). 
De acuerdo al panorama de la región hay rasgos bastante generalizados, los instrumentos 
existentes tienen alguna presencia en cada país o al menos son potencialmente aplicables. Así es 
el caso de la Contribución de Mejoras que resulta ser el denominador común de las experiencias. 
La Contribución de Mejoras o  Valorización 
Muchos de los países latinoamericanos muestran una sólida tradición en el desarrollo institucional 
y legal de la contribución de mejoras (valorización), aún cuando en la mayoría de los casos su 
utilización efectiva sea bastante limitada o esté concentrada en momentos o situaciones específicas 
del proceso de desarrollo urbano. Tal contribución está vinculada en especial con el financiamiento 
de obras públicas y la recuperación de los costos de las mismas, sobre todo con  obras relacionadas 
con la vialidad  (Smolka & Furtado, 2001). 
Alrededor de los años 80, cuando en general América Latina experimentó profundas 
transformaciones económicas y políticas, el tema de la recuperación de plusvalías tomó relevancia, 
y en lo que concierne al campo fiscal se analizaron otros medios más allá de la contribución de 
mejoras. Se empezó a considerar todos los factores que generan plusvalías y que antes no eran 
estimados, así se re orientaron los objetivos de la captación de plusvalías teniendo en cuenta el 
carácter redistributivo y el impacto sobre el control de los usos del suelo; los mismos que llegan a 
adquirir igual o mayor peso que la tradicional finalidad recaudatoria (Smolka & Furtado, 2001). 
Rasgos generales de la Expericia Latinoamericana 
Una oferta insuficiente de tierra servida a precios accesibles constituye tal vez la característica más 
típica del funcionamiento del mercado de tierra urbana en América Latina (Smolka 2000). La 
experiencia en América Latina en referencia a la movilización de plusvalías muestra rasgos comunes 
en diferentes aspectos:  
                                                 
14  (Smolka & Furtado, Recuperación de Plusvalías en América Latina, 2001) 
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a. Legislativo: Las legislaciones existentes contemplan en general mucho más de lo que se reconoce 
y aplica en la práctica, evidenciando la poca coherencia entre lo que se puede hacer y lo que en 
realidad se hace, se destacan los siguientes problemas:  
- Falta de claridad y de objetividad en las normativas esenciales para la operacionalización de los 
instrumentos, tanto que a veces resultan contradictorias y por lo tanto paralizan cualquier iniciativa. 
- Aun cuando las leyes son factibles, no siempre son de fácil interpretación. 
- Las posibilidades y casos exitosos no son siempre conocidos dentro del país que se aplica, menos 
aún fuera de él. 
 
b. Político: es clara una obstinada falta de voluntad política, acompañada de falsos raciocinios y mal 
entendimiento  de que estas medidas serían inflacionarias, cuando por el contrario bien aplicadas 
lo que ocurre es exactamente lo opuesto: se controla el mercado y se neutralizan las externalidades. 
(Smolka & Furtado, Recuperación de Plusvalías en América Latina, 2001) 
 
c. Ideológico: se evidencian resistencias con base en creencias estereotipadas: que sería antisocial, 
ya que la población más necesitada de infraestructura urbana es precisamente la que tiene menos 
capacidad de pago; que los costos en los que se incurriría para su implementación son más elevados 
que los recursos obtenidos; que existiría una indeseada interferencia pública en negocios 
inmobiliarios urbanos. 
d. Técnicas: se cuestiona la poca capacidad técnica y humana de las instituciones públicas de 
asimilar y convertir la información en resultados de operación, además en la mayoría de los casos 
las instituciones tienen problemas frecuentes con la actualización de los sistemas de información 
(catastro), lo que se ve reflejado en la negligencia en operaciones basadas en la manipulación de 
datos. 
e. Operacionales e institucionales: la falta de diálogo entre los planificadores urbanos y los 
funcionarios de finanzas públicas en la práctica se refleja, por un lado en planificadores que a 
menudo descuidan el modo de financiar los proyectos, y por otro lado en el desconocimiento del 
impacto del ordenamiento territorial sobre la base tributaria, (Smolka & Mullahy, 2010). 
f. Administrativos: la discontinuidad política y administrativa pueden alterar o descarrilar los 
proyectos aparentemente más populares o exitosos. El desarrollo del ordenamiento territorial es una 
decisión a largo plazo, y como tal está llena de expectativas referentes a los entornos fiscal, 
regulador y administrativo; muchas veces lo que ocurre es que las operaciones se ven paralizadas 
o suspendidas ya sea por falta de continuidad y seguimiento en la implementación, o por fuerzas 
que ejercen grupos sociales externos. (Smolka & Mullahy, 2010) 
g. Fiscales y educacionales: la poca una cultura tributaria en la población es un denominador común. 
A los casos de éxito de las políticas de suelo se debe atribuirle una parte importante al mejor 
entendimiento de los asuntos involucrados (conceptos básicos, mecánica de las herramientas e 
impactos probables) (Smolka & Mullahy, 2010) 
h. Sociales: el desarrollo socioeconómico y cultural latinoamericano está marcado por el papel de la 
propiedad. Las constituciones definen y garantizan el derecho de propiedad, al mismo tiempo que 
es regulado y limitado por el poder público para garantizar la función social. De modo  que al Estado 
le compete disciplinar los derechos de propiedad de acuerdo al interés colectivo. En el diseño de 
tales normas es recurrente el tema de hasta qué punto las Administraciones pueden intervenir sin 
que se registre pérdida de valores económicos para el propietario  (Furtado, 1997) 
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De hecho la tierra al ser la base material de la propiedad inmueble, es la única alternativa 
ampliamente reconocida en la región como capaz de resistir a todos los factores perturbadores y, 
sobre todo es asociada como principio constitutivo del orden, estabilidad, seguridad económica y 
social de los propietarios. Por lo que en general, una intervención pública en este sentido es 
entendida como un ataque a las garantías sobre el derecho a la propiedad privada, y por lo tanto 
una restricción en el derecho “natural” de la apropiación privada de las plusvalías. (Furtado, 1997). 
Esto marca una clara debilidad en la implementación, la cual está inserta en un cuadro donde la 
hegemonía del sector propietario, y la extensión del derecho de propiedad son históricamente 
cuestionadas a partir de las múltiples motivaciones de distintos agentes interesados y de los 
embates entre las diferentes fuerzas sociales. 
A ello  hay que añadir la poca confianza de la gente en sus respectivas entidades públicas, ante la 
incertidumbre de que los recursos obtenidos tengan un buen camino y la sospecha de falta de 
seriedad de las acciones administrativas 
“A menudo se exagera la supuesta falta de recursos como uno de los orígenes de los problemas. 
La experiencia nos ha mostrado que la falta de capacidad de operación o el comportamiento sin 
escrúpulos de las autoridades para gestionar recursos existentes es frecuentemente un 
impedimento más crítico que afecta el desarrollo y la ejecución de buenos proyectos”  (Smolka & 
Mullahy, 2010) 
 
Furtado al realizar una evaluación general concluye que “la experiencia latinoamericana con la 
implementación de políticas e instrumentos de recuperación de plusvalías del suelo urbano es 
notablemente débil y ambigua. El soporte institucional es precario y a veces libresco o socialmente 
alienado, cuando no jurídicamente y legalmente inconsistente” 15 
La misma autora resalta la reducida aplicabilidad o eficacia de las innumerables normas como 
común denominador de nuestro entorno, extendiéndose al límite de “leyes que no se aplican”. La 
variedad de instrumentos evidencian que no resulta posible rotular los instrumentos o identificarlos 
con determinadas orientaciones políticas. La utilización de instrumentos sólo puede ser mejor 
comprendida en el contexto específico de cada sociedad, y en cada momento histórico en particular, 
evaluando las potencialidades y limitaciones; para ello debe existir claridad en los objetivos 
pretendidos.  
A pesar de la extensa lista de dificultades y escenarios citados, la temática es de creciente 
popularidad, a las razones expuestas hay que agregar el objetivo de lograr una mayor 
descentralización administrativa y fiscal, que asegure la autonomía en la obtención de recursos para 
financiar los procesos de urbanización (Smolka & Furtado, 2001). Existen otras que justifican el 
interés de los países por involucrarse: ven aquí un medio para llegar a flexibilizar la intervención 
pública bajo la forma de negociaciones directas en el campo de la regulación del uso del suelo y de 
sociedades de cooperación público–privadas. (Furtado, 1997) 
Aunque la situación es menos que optimista, es importante recordar que no todo está “mal” en la 
región, muchas iniciativas deliberadas para innovar y mejorar las políticas han demostrado tener 
bastante éxito. (Smolka & Mullahy, 2010) 
                                                 
15 (Smolka & Furtado, 2001, pág. 18) 
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METODOLOGÍA 
 
La metodología a aplicarse es cualitativa, se realizará el siguiente procedimiento: 
Análisis breve de la evolución de los acontecimientos históricos hasta la actualidad en el Ecuador, 
de las temáticas que enmarcan el desarrollo de trabajo: problemática urbana, planeamiento 
urbanístico, dinámica del mercado de suelo, políticas vivienda, recuperación de plusvalías. Para lo 
cual se realiza la recolección de información y documentos publicados por instituciones oficiales. 
Consulta de la documentación oficial del marco legislativo precedente – Constitución del Ecuador, 
Plan Nacional del Buen Vivir y COOTAD -  en el que se desarrolla la propuesta de Ley Orgánica de 
Ordenamiento, Uso y Gestión de Suelo, LOTUS. 
Revisión de la literatura existente para conformar el marco teórico: desde la perspectiva de la 
economía urbana se abarcan los principios de funcionamiento de las ciudades, sus problemáticas y 
la renta de suelo; desde la materia disciplinar de la gestión urbana se exponen la definición y 
argumentación de la recuperación de plusvalías.  
 
Ubicación del Ecuador dentro del particular contexto Latinoamericano: los rasgos similares y 
generalizados de la problemática en materia de mercado de suelo, planificación urbana y la 
experiencia en la movilización de plusvalías; así como la vigencia en la modificación e 
implementación de políticas de gestión de suelo. Para ello se consultan a autores dedicados a 
estudiar a América Latina específicamente. 
Estudio general del documento oficial de la propuesta de Ley de Ordenamiento, Uso y Gestión de 
Suelo; puntualizando en el contenido de las herramientas habilitadas para el Financiamiento del 
desarrollo Urbano, de manera directa e indirecta.  
El análisis de los instrumentos se los hace desde la perspectiva de un país latinoamericano en 
concreto. En el estudio de casos se tiene en cuenta tres parámetros para la selección de los 
instrumentos a ser tratados: 
 
1. Que sea un instrumento contemplado en la propuesta de la LOTUS, previamente elegido 
por su relevancia para el propósito de recuperación de plusvalías.  
2. Experiencias latinoamericanas en base al criterio aplicado en la elección de casos 
expuestos en la literatura citada a los largo del desarrollo de estos apartados, la cual fue 
realizada teniendo en cuenta lo siguiente: “innovación y originalidad; mayor relevancia frente 
al problema abordado; representatividad en múltiples jurisdicciones; consistencia en la 
aplicación de los principios fundamentales a lo largo del tiempo; y efectividad en términos 
de su nivel de impacto”16 
3. Con las opciones mucho más reducidas, y dado el caso en que en algún instrumento se 
tenga que elegir alguna alternativa, se opta por la que podría presentar más convergencias 
con el contexto ecuatoriano. 
 
Siendo así se plantea el siguiente esquema para desarrollar cada uno de ellos, con los títulos:  
 El instrumento: exposición teórica a partir de: la literatura existente sobre el marco conceptual 
general y como complemento los criterios de la legislación  de cada caso. 
 El caso aplicado: experiencia en la práctica del instrumento en un lugar determinado. 
                                                 
16 (Smolka & Furtado, Recuperación de Plusvalías en América Latina, 2001, pág. 22) 
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 Perspectiva de aplicabilidad en Ecuador: apoyada en el análisis precedente y las similitudes 
y diferencias del país con los distintos casos, se plantea con un enfoque deductivo: 
- Las justificaciones para considerar la implementación pertinente 
- Las adiciones, consideraciones y recomendaciones al proyecto de ley. 
- Lo que “Es” hacia lo que “Debe Ser”, acciones y decisiones que han constituido aciertos 
determinantes en el éxito de la implementación así como aspectos que deben ser 
superados, como una guía para la futura implementación.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Ahora bien, para definir los parámetros con los que se analiza cada instrumento desde la teoría y la 
práctica se han tomado como punto de partida las metodologías de dos autores, en sus obras: 
 
 Martim Smolka (Implementación de la Recuperación de Plusvalías en América Latina: 
Políticas e instrumentos para el Desarrollo Urbano, 2013, pág. 67) 
 Ángel Aparicio Mourelo y Roberta, Di Nanni (Modelos de Gestión de la Regeneración Urbana, 
2011, págs. 17-19) 
Se genera una plantilla de caracterización de los instrumentos, la cual permite el desarrollo de la 
exposición para finalmente concluir con un cuadro de resumen con los siguientes aspectos 
 
Instrumento  Propósitos Contexto de aplicación Requisitos Actores 
  
        
 
Recuperación Plusvalías Resultados  Consideraciones Aplicable 
        
 
La calificación de aplicable se define en términos del período de tiempo que tomaría la ejecución en 
función de: los procesos, complejidad, condiciones particulares del país y requisitos.   
Contenido 
Ley 
LOTUS
Criterios 
de 
literatura 
existente 
Similitud 
contexto
Selección de 
Instrumentos, 
Estudio de 
Casos
INSTRUMENTO El Instrumento:
exposición teórica
El caso aplicado:
experiencia en la práctica
Perspectiva de aplicabilidad en
Ecuador:
- Justificaciones
- Adiciones, consideraciones y
recomendaciones al proyecto
de ley
- "ES" "DEBE SER"
Gráfico 9: Esquema de la definición del Estudio de Casos 
Fuente: elaboración propia  
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CAPÍTULO II. CONTENIDO DE LA PROPUESTA DE LEY DE ORDENAMIENTO, 
USO Y GESTIÓN DE SUELO - LOTUS 
 
La propuesta de la LOTUS implica un nuevo procedimiento en la planificación del territorio, pues los 
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial dentro de sus contenidos deben plantearse el Plan 
de Uso y Gestión de Suelo. De estos últimos pueden derivar los Planes Urbanísticos 
Complementarios, los cuales están dirigidos a detallar, completar y desarrollar de forma específica 
sus determinaciones. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
              
 
De acuerdo al art. 31 de la LOTUS existe la obligatoriedad de Planes Parciales en zonas de 
expansión urbana, declaratoria de regularización prioritaria y declaratoria de zonas especiales de 
interés social; tales planes deberán contener la selección de los instrumentos de gestión,  
determinaciones para su aplicación y la definición de las Unidades de Actuación Urbanística.  
 
Los  instrumentos de gestión del suelo “son herramientas técnicas y jurídicas que tienen como 
finalidad viabilizar la adquisición y la administración del suelo necesario para el cumplimiento de las 
• Identifica y regula los elementos estructurales del 
territorio y las infraestructuras
•Clasificación del suelo 
•Normativa urbanística y directrices generales 
PLAN DE USO Y GESTIÓN 
DE SUELO 
12 años - competencia 
Municipal
•AREAS DE INTERVENCIÓN TERRITORIAL
•Condiciones Básicas:
•Tratamientos y aprovechamientos urbanísticos 
•Uso, ocupación, edificabilidad general y básica
• Identifica y cuantifica suelo necesario para 
infraestructura, equipamientos, espacio público y 
vivienda social 
•Normativa urbanística específica
•Programas y proyectos de intervención física 
•Selección y aplicación de los instrumentos de 
gestión de suelo
•Cargas y beneficios
•Coordina la acción público-privada para garantizar 
la viabilidad económica de la actuación
PLANES URBANÍSTICOS 
COMPLEMENTARIOS:
PLAN PARCIAL
PLAN DE DESARROLLO Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL 
 
Gráfico 10: Propuesta de Planificación Territorial 
Fuente: Elaboración propia a partir de (MIDUVI, 2014) 
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determinaciones del planeamiento urbanístico y de los objetivos del desarrollo municipal o 
metropolitano. La gestión de suelo se realizará a través de: ”17  
1. Instrumentos para la distribución equitativa de las cargas y los beneficios.  
2. Instrumentos para intervenir la morfología urbana y la estructura predial.  
3. Instrumentos para regular el mercado de suelo.  
4. Instrumentos de financiamiento del desarrollo urbano.  
5. Instrumentos para la gestión del suelo de asentamientos de hecho.  
 
El enfoque de la presente tesis hace alusión a aquellos instrumentos capaces de captar una parte 
o la totalidad del plusvalor, por lo que son los que se citarán a continuación:  
 
 
1.  INSTRUMENTOS PARA LA CAPTURA DIRECTA DE PLUSVALÍAS: 
 
 Instrumentos para el reparto equitativo de cargas y beneficios  
“Las unidades de actuación urbanística son las áreas de gestión del suelo determinadas mediante 
el plan de uso y gestión de suelo o por un plan parcial, y serán conformadas por uno o varios 
inmuebles, que deben ser transformados, urbanizados o construidos, bajo un único proceso de 
habilitación, para promover el uso racional del suelo…” 18 
Se asegurará la funcionalidad del diseño de los sistemas públicos, así como “el reparto equitativo 
de las cargas y de los beneficios mediante la gestión asociada de los propietarios de los predios a 
través de procesos de reajuste de terrenos, integración parcelaria o cooperación entre partícipes; y 
permitir la captura de plusvalía mediante la concesión onerosa de derechos de uso y edificabilidad.” 
Las unidades de actuación pueden ser promovidas por los privados (51% de los propietarios deben 
estar de acuerdo, en caso de haber varios), la entidad pública, o ambos. Para la aprobación de tales 
unidades las municipalidades exigirán: a. un proyecto de urbanización; b. identificación de los 
instrumentos de gestión a ser aplicados y su reglamento. Los propietarios de suelo de una unidad 
de actuación urbanística tienen deberes y derechos, de forma sintética: 
Deberes: 
 Ceder gratuitamente suelo destinado a espacio público, infraestructuras y equipamientos. 
 Financiar y ejecutar las obras de urbanización con todos los gastos y acciones que ello implica. 
Derechos: 
 Participar en los beneficios derivados del aprovechamiento urbanístico otorgado en el plan 
 Ser compensado por las cargas que no puedan ser distribuidas de manera equitativa  
 
1.1. 19 REAJUSTE DE TERRENOS 
 
“El reajuste de terrenos20 permite agrupar varios predios con el fin de reestructurarlos y subdividirlos 
en una conformación parcelaria nueva, por iniciativa pública o privada, en virtud de la determinación 
de un plan parcial y unidades de actuación urbanística, con el objeto de generar un reparto equitativo 
de las cargas y los beneficios producto de la intervención, y de establecer una nueva estructura 
urbana derivada del planeamiento urbanístico.” Se debe garantizar el cumplimiento de las cargas. 
                                                 
17 Artículo 44 (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 28) 
18 Artículo 46 (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 29) 
19 Los instrumentos a ser tratados en el capítulo siguiente, serán expuestos en el mismo orden que el presente 
20 Artículo 52 del Proyecto LOTUS  (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 31) 
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Una vez aprobado el proyecto produce los siguientes efectos:  
1. la transferencia de dominio a la administración metropolitana o municipal del suelo reservado, en 
el planeamiento, para áreas verdes y comunales, vías, suelo para vivienda de interés social y demás 
espacios públicos, infraestructuras y equipamientos públicos;  
2. el reparto de los demás lotes resultantes entre los propietarios. 
3. estos efectos jurídicos no están sujetos al impuesto a las utilidades en la transferencia de predios 
urbanos y plusvalía, establecidos en el COOTAD. 
 
 Instrumentos de Financiamiento del Desarrollo Urbano  
“Los GADs municipales y metropolitanos implementarán mecanismos de captura de la plusvalía de 
conformidad con la normativa legal y las regulaciones técnicas emitidas por el Consejo Técnico de 
Uso y Gestión del Suelo. Los pagos de la plusvalía se podrán realizar en dinero o en especie como: 
suelo urbanizado, vivienda de interés social, equipamientos comunitarios o infraestructura. Los 
pagos en especie no suplen el cumplimiento de las cesiones ni de las obligaciones urbanísticas, ni 
pueden confundirse con éstas.” 
 “Los recursos generados a través de la captura de plusvalía sólo deberán utilizarse para la ejecución 
de infraestructura, vivienda de interés social, equipamiento u otras actuaciones que contribuyan a 
mejorar el hábitat en sus respectivos territorios.” 21 
1.2. CONCESIÓN ONEROSA DE DERECHOS22 
 
“Para la captura de la plusvalía los gobiernos autónomos descentralizados municipales o 
metropolitanos utilizarán la concesión onerosa de derechos por la transformación de suelo rural a 
urbano, la modificación de usos del suelo o la autorización de un mayor aprovechamiento del suelo, 
a cambio de una participación justa del Estado en el beneficio económico que estos derechos 
adicionales significan.”  Para  lo cual se “…determinarán en el planeamiento urbanístico la 
delimitación territorial y las condiciones urbanísticas, procedimentales y financieras para su 
aplicación...” 
“Los Gobiernos autónomos descentralizados municipales o metropolitanos podrán establecer otros 
mecanismos no tributarios de captura de plusvalía mediante ordenanza.”  
 
2. INSTRUMENTOS  PARA LA CAPTURA INDIRECTA DE PLUSVALÍAS: 
 
 Instrumentos para regular el mercado de Suelo 
Tienen el objetivo de “regular el mercado del suelo establecen mecanismos para evitar las prácticas 
especulativas sobre los bienes inmuebles y facilitar la adquisición de suelo público para el desarrollo 
de actuaciones urbanísticas”. Se citarán a continuación los instrumentos descritos en esta categoría 
que están relacionados de manera indirecta con la captura de plusvalía:  
2.1. DECLARACIÓN DE DESARROLLO Y CONSTRUCCIÓN PRIORITARIA23 
 
“…El plan de uso y gestión de suelo, sus planes complementarios y la normativa que los desarrolla, 
podrán determinar zonas o predios localizados dentro del límite urbano, que en cumplimiento de la 
función social y ambiental de la propiedad, deberán ser urbanizados o construidos por sus 
                                                 
21 Artículo 70 del Proyecto LOTUS   (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 34) 
22 Artículo 71 del Proyecto LOTUS   (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 35) 
23 Artículo 61 del Proyecto LOTUS  (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 32) 
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propietarios conforme al ordenamiento urbanístico y en un plazo establecido” (3 años a partir de la 
notificación). En consecuencia del incumplimiento se impondrá el impuesto por solar no edificado y 
se iniciará el proceso de enajenación forzosa en subasta pública. 
 
2.2. DERECHO DE SUPERFICIE24 
 
Se refiere a la facultad que el Estado transfiere a favor de un tercero para edificar en suelo de su 
propiedad (total o parcialmente), conforme al planeamiento urbanístico, incluidas las cargas que le 
son propias, mediante la suscripción de un contrato en el que constará si la acción es gratuita u 
onerosa y los plazos para el ejercicio de este derecho. 
“Este derecho es transable y será transmitido a los herederos en caso de muerte del derecho 
habiente, durante la vigencia del contrato, previa autorización del organismo correspondiente del 
Estado, caso contrario se extinguirá el derecho de superficie, y el predio y lo construido pasará al 
Estado, una vez realizada la liquidación de las construcciones efectuadas, de ser el caso.” 
Será utilizado solamente en suelos declarados de regularización prioritaria, en suelos destinados a 
vivienda de interés social o en casos definidos por la ley en suelos declarados de zona especial de 
desarrollo económico. 
Existe el  deber de edificarlos, conservarlos y/o destinarlos a los usos pactados, caso contrario el 
incumplimiento  será causa de resolución del negocio jurídico de que se trate. 
2.2. DERECHO DE ADQUISICIÓN PREFERENTE25 
 
“Es la facultad reconocida a favor de los GADs para adquirir predios identificados en el planeamiento 
urbanístico relacionados principalmente con el desarrollo de iniciativas de interés social.” 
Antes de la compra-venta de los predios afectados, sus propietarios deben comunicar el objeto, 
precio y demás condiciones de la venta a las autoridades correspondientes, las cuales responderán 
dentro de los plazos y condiciones determinadas en el reglamento. El incumplimiento de lo anterior 
o la venta por precio inferior faculta al gobierno municipal la enajenación forzosa en subasta pública 
o expropiación. 
2.3. BANCOS DE SUELO26 
 
“Son los bienes inmuebles públicos de dominio privado que serán administrados por el organismo 
determinado por el gobierno autónomo descentralizado metropolitano o municipal, para destinarlos 
a los fines de utilidad pública previstos en la ley y en los respectivos planes de uso y gestión de 
suelo. Los distritos metropolitanos y los municipios de más de 50.000 habitantes deben constituir un 
banco de suelo, de igual manera lo podrán hacer de acuerdo a su capacidad instalada los demás 
municipios.” 
“Los terrenos que formen parte del banco del suelo son imprescriptibles; pueden ser transferidos, 
arrendados o constituir sobre ellos otros derechos reales que les permita a sus adjudicatarios 
edificarlos y destinarlos al uso que tengan atribuido por el plan.” 
                                                 
24 Artículo 65 del Proyecto LOTUS  (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 33) 
25 Artículo 58 y 59 del Proyecto LOTUS  (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 32) 
26 Artículo 66 del Proyecto LOTUS  (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 34) 
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CAPÍTULO III: ESTUDIO DE CASOS – POR INSTRUMENTO  
 
Es presente capítulo contiene una selección de seis instrumentos,  cada uno de los cuales tiene tres 
componentes:  
 El instrumento - exposición teórica 
 El caso aplicado – exposición práctica 
 Perspectiva de aplicabilidad en Ecuador – consideraciones y recomendaciones 
 
Se tienen en cuenta tres parámetros para la selección de los instrumentos a ser tratados: 
 
1. Debe ser un instrumento contemplado en la propuesta de ley, previamente elegido, en el 
apartado anterior, por su relevancia para el propósito de recuperación de plusvalías.  
 
2. En base al criterio aplicado en la elección de casos expuestos en la literatura citada a los 
largo del desarrollo de estos apartados, la cual fue realizada teniendo en cuenta lo siguiente: 
“innovación y originalidad; mayor relevancia frente al problema abordado; representatividad 
en múltiples jurisdicciones; consistencia en la aplicación de los principios fundamentales a 
lo largo del tiempo; y efectividad en términos de su nivel de impacto”27 
 
3. Con las opciones mucho más reducidas, y dado el caso en que en algún instrumento se 
tenga que elegir alguna alternativa, se opta por la que podría presentar más convergencias 
con el contexto de Ecuador. 
 
1. REAJUSTE DE TERRENOS28 
 
 
El reajuste de tierras es el mecanismo de gestión a través del cual se interviene en la estructura 
predial, por lo general de morfología irregular, de zonas urbanas y de expansión urbana; adecuando 
su configuración física a necesidades de la ciudad, mediante el englobe de diversos lotes de terreno, 
para subdividirlos en forma más adecuada. (Pinto Carrillo, La distribución equitativa de cargas y 
beneficios en Colombia, 2005) 
 
Doebele define el reajuste de tierras como “(…) una forma efectiva de implementar el desarrollo 
conjunto de un grupo de predios, de acuerdo con planes que buscan garantizar las infraestructuras 
públicas, lo cual sería más difícil de lograr si el proceso se dejara a la asociación voluntaria de los 
propietarios del suelo, o a la operación de técnicas como la expropiación”29 
 
García Bellido habla al respecto al objetivo del Reajuste de terrenos “(…) canalizar la intervención 
directa de los propietarios fundiarios afectados en la operación urbana concreta, evitando su 
alienación del proceso, pero obligándoles a invertir en la urbanización por adelantado a cuenta de 
lo mucho que luego podrían pedir por su suelo cuando esté convertido en solar urbano edificable”30 
                                                 
27 (Smolka & Furtado, Recuperación de Plusvalías en América Latina, 2001, pág. 22) 
28 Para la exposición teórica del instrumento se tomaron varios referentes los cuales están citados respectivamente, 
mientras que para el caso aplicado se revisó a Rojas Eberhard & Rave Herrera  (Reajuste de tierras en Medellín- 
Colombia, 2013) y  las publicaciones de Martim Smolka de dos de sus obras en base a las autoras anteriores y a 
criterios propios (Implementación de la Recuperación de Plusvalías en América Latina: Políticas e instrumentos para 
el Desarrollo Urbano, 2013), (Instrumentos notables de políticas de suelo en América Latina, 2014). La perspectiva 
de aplicabilidad del instrumento corresponde al desarrollo de la autora.  
29 (Doebele, 2002, págs. 1,2) Traducción libre (Rojas Eberhard & Rave Herrera, 2013) 
30 (García Bellido J. , La re-parcelación española equidistributiva y su relativa singularidad, 2002) 
• EL INSTRUMENTOREAJUSTE DE TERRENOS
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OBJETIVOS GENERALES 
 
Se identifican dos finalidades importantes: (Doebele, 2002), (García de Enterría & Parejo Alfonso, 
1981, pág. 472) 
 
 La primera es la adecuación del suelo para usos urbanos, de manera más eficiente y equitativa, 
se conforma suelos públicos para: ofrecer un equilibrio paisajístico y ambiental; garantizar la 
movilidad y la conectividad de las diferentes zonas; y dar soporte a las necesidades culturales, 
educativas, recreativas y de salud de la población. Los predios originales son transformados de 
acuerdo al Planeamiento, así parte de su área debe ser cedida para las estructuras públicas, y la 
parte restante debe ser reconfigurada para asegurar un uso más eficiente –pero no por esto menos 
rentable- del suelo.  
 
 La segunda apunta además a recuperar los mayores valores del suelo derivados del mejoramiento 
de los aprovechamientos31 y condiciones urbanísticas de los predios, para contrarrestar el 
fenómeno de los “free-riders urbanos”32, se busca que los propietarios del suelo de los nuevos 
proyectos aporten proporcionalmente a los beneficios que reciben. La recuperación de plusvalías 
públicas se da mediante las cesiones de suelo edifricable. 
 
REQUISITOS Y CONSIDERACIONES 
 
De acuerdo a Doebele (2002) y a García de Enterría & Parejo Alfonso (1981), para la 
implementación del reajuste de tierras se requiere el cumplimiento de lo siguiente:  
 La existencia previa de un Plan de Ordenamiento Territorial y un Plan Parcial33 
 Delimitación de un ámbito, normalmente realizado por el sector público y/o propuesta por los 
agentes privados, promotores o propietarios de suelo del área a ser intervenida.  
 Participación de la comunidad reparcelatoria 
                                                 
31 El aprovechamiento urbanístico determina las posibilidades de utilización del suelo, en términos de clasificación, 
uso, ocupación y edificabilidad, de acuerdo a los principios rectores definidos en esta ley. (MIDUVI, 2014) 
32 “free rider” es una expresión utilizada en economía para referirse a aquellos consumidores de bienes o servicios 
indivisibles, sobre todo públicos, que se benefician de ellos sin pagar contraprestación alguna; así como a la utilización 
excesiva de algo por el solo hecho de que sea gratuito. Disponible en: www.ineaf.es/tribuna/free-riders/ 
33 El plan parcial adapta las amplias directrices urbanas a condiciones de menor escala y define instrumentos de 
gestión de suelo y recuperación de plusvalías. 
Gráfico 11: Esquema de Reajuste de Tierras 
Fuente: Adaptación a partir de (Rojas Eberhard & Rave Herrera, 2013) 
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 La formulación del proyecto urbanístico para el ámbito de aplicación, en el cual se definan las 
áreas públicas y privadas, establecidas por la norma urbana o concertadas. 
 La valoración inicial de las tierras e inmuebles aportados.   
 Establecer las inversiones que implica la construcción de estos suelos públicos (proceso de 
urbanización) 
 La valoración de las infraestructuras públicas y estimación de los beneficios económicos a los 
privados resultantes del proyecto urbanístico (valoración de los predios resultantes de la ejecución 
del planeamiento incluida el plusvalor) 
 Reasignación de los predios privados resultantes a los propietarios originales. 
 
Para la implementación del reajuste de tierras, los propietarios deberán entregar sus derechos de 
propiedad como capital de inversión a la entidad operadora. Esta entidad deberá obtener 
financiación para las obras de infraestructura y la urbanización34 , con cargo a los mayores precios 
del suelo obtenidos por la intervención normativa y física. 
 
Esto significa que los participantes esperan que la valorización resultante de la urbanización, 
represente una compensación mucho mayor que la reducción del tamaño de cada lote reajustado y 
están dispuestos a correr ese riesgo (Smolka, 2013, pág. 55). Las áreas privadas originales 
disminuyen mientras su valor se incrementa en la medida en que los nuevos usos son más rentables 
que los anteriores. Las restituciones del suelo se harán a prorrata de los aportes, salvo cuando ello 
no fuere posible, caso en el cual se hará la correspondiente compensación económica. 
 
Este instrumento es especialmente útil para el desarrollo de grandes porciones de terreno que no 
han sido urbanizados, pero cuya vocación es urbana, (suelo urbanizable) (García de Enterría & 
Parejo Alfonso, 1981) o en zonas de renovación o densificación. 
 
 
 
 
 
OBJETIVOS 
 
 Renovación Urbana de grandes áreas 
 Autofinanciamiento del desarrollo, a cargo de la recuperación de los mayores valores de suelo 
 Parte del nuevo suelo edificable sea de la administración pública (cesión)35 
                                                 
34 Incluyen los costos directos, indirectos y financieros de las construcciones y de la urbanización 
35 Adicionalmente a las cesiones para vías, espacios públicos y equipamientos, como parte de la política nacional 
para la provisión de vivienda social, los planes parciales están obligados (con algunas excepciones), a aportar una 
parte de su suelo útil para la construcción de vivienda de interés social. El gobierno nacional establece un porcentaje 
mínimo de esta obligación, y los entes territoriales tienen la potestad de definir sus propios porcentajes, siempre y 
cuando sean mayores a los nacionales. (Rojas Eberhard & Rave Herrera, 2013) 
 
 Lugar: Medellín, Colombia 
 Nombre del Proyecto:  SIMESA 
 Año de inicio: 2006 
 Ciclo de vida: 30 años 
 Ley 388, 1997 
INFORMACIÓN 
• EL CASO APLICADOREAJUSTE DE TERRENOS
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 Reconfigurar parcelas existentes 
 Adquisición de tierras públicas36 
 
DESCRIPCIÓN  
 
Un área industrial de originalmente 30 Ha. en la que se propone la regeneración reubicando la 
industria y la implementación de otros usos.  El terreno se subdividió en 5 bloques y 37 Unidades 
de gestión, el área se distribuyó de modo que la industria original posee todavía 46% de la tierra, el 
37% se reservó para parques, zonas verdes y calle y el área restante tiene una tasa de ocupación 
de 80% en cada lote de usos residenciales y comerciales. (Rojas Eberhard & Rave Herrera, 2013) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Las diferencias entre cesiones de suelo para tierra útil entre los propietarios, son las que 
precisamente el reajuste de terrenos equilibra con el reparto de cargas y beneficios. 
 
PRE-CONDICIONES O REQUISITOS 
 
 Definición del POT, con los tratamientos de suelo  
 Elaboración Plan Parcial  
 Negociación con los propietarios afectados 
 
 
ACTORES Y ROLES  
 
 Gobierno Municipal: 
Formulación del Plan Parcial – como oportunidad de transformación de un área estratégica. 
Hizo cumplir el diseño urbano básico, las normas de uso de suelo y los planes de reparto de 
tierras entre diversos usos públicos y privados. 
Aseguró la equidad entre los propietarios participantes, y propició espacios de información sobre 
los planes parciales y los procedimientos para distribuir costos y beneficios. 
 Propietarios: 
Acordaron trabajar sobre una sola estructura urbanística y desarrollar un solo proyecto, aún sin 
haber hecho una integración inmobiliaria en estricto rigor. 
 
PROCESO DE RECUPERACION DE PLUSVALIAS 
                                                 
36 Este lineamiento fue planteado a manera general en los planes parciales, aunque este no es el caso, existen otros 
en Medellín como por ejemplo el “Plan Parcial Pajarito”, el que la tierra para usos públicos y vivienda popular fue 
adquirida por la entidad pública a precios fijados antes del anuncio del proyecto. (Smolka, Implementación de la 
Recuperación de Plusvalías en América Latina: Políticas e instrumentos para el Desarrollo Urbano, 2013) 
Gráfico 12: Estructura Predial antes y después del Plan Parcial Simesa 
Fuente: (Rojas Eberhard & Rave Herrera, 2013) 
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Reparto de beneficios y cargas, reajuste de tierras como la recuperación de los mayores valores de 
suelo como medio para autofinanciar el desarrollo. 
 
Este reparto es la asignación económica de manera equitativa de los costos y los ingresos derivados 
del proyecto urbano, a los propietarios el suelo o inversionistas. La asignación de manera equitativa 
podrá hacerse a prorrata del área total de los predios involucrados (cuando los mismos propietarios 
serán los inversionistas) o a prorrata del valor total de los aportes (los aportes en predios se valoran 
según su VALOR INICIAL antes del plan parcial y las inversiones). 
En este caso, se repartieron las cargas y los beneficios a prorrata del área inicial de los predios. 
 
Para los beneficios se definieron las Unidades de Aprovechamiento de Superficie-UAS, éstas UAS 
tienen como fin ponderar la edificabilidad por el factor de uso de forma tal que se correlacionen los 
valores de venta de los m2 de los diferentes usos con su área. La convertibilidad de las UAS en m2 
permite mantener la equidad entre usos de diferente rentabilidad, partiendo de la estimación de los 
ingresos en base a VALORES ACTUALES DE MERCADO de venta.  
 
El área requerida para espacio público (parque y vías) para todo el plan parcial y los costos de 
adecuación de estas áreas, deben corresponder al porcentaje de participación del área de cada 
predio en el área total del plan parcial. 
 
Sin embargo, las decisiones del diseño urbano que cumplen con objetivos más complejos de ciudad 
generan desequilibrios. Ahora bien, para compensar las diferencias o desequilibrios de cargas entre 
los bloques en relación a los beneficios asignados, se establece un costo por m2 de construcción 
para equipamientos públicos y se asigna área y costos totales como obligación de cada bloque de 
propietarios. Estos costos se convierten también en UAS con el fin de establecer que todos los 
propietarios cuenten con la misma relación entre beneficios y cargas. 
 
De esta forma se muestra que la totalidad de las infraestructuras públicas requeridas para la 
transformación del este suelo, será autofinanciada con cargo a la recuperación de los mayores 
valores de suelo, sin generar desequilibrios. 
 
ACIERTOS E IMPACTO POSITIVO  
 
 Planificación participativa: la obligatoriedad de vincular a toda la superficie y a los propietarios al 
proceso de planificación, propició espacios de información y participación de los afectados. 
 
 Concertación entre propietarios: sin la necesidad de una integración en estricto rigor. Los 
industriales propietarios mayoritarios del terreno, ante la inminencia del traslado y conscientes de 
su localización estratégica, fueron líderes del proceso de acuerdo y aprovecharon su capacidad 
económica para promover que los demás propietarios se sumaran a un solo plan que ellos 
formularon.  
 
 Renovación del sector industrial: se reubicó la industria existente pero al mismo tiempo se 
garantizó el derecho de permanencia a los usos todavía funcionales. Se implementaron áreas 
residenciales, comerciales, de servicios, productivas, que impulsaron la “sana mezcla de usos” y 
se fomentó la convivencia de los mismos.  
 
 Proyecto integral con calidad tanto del espacio público, vialidad y equipamientos así como calidad 
de los espacios privados. 
 
 AUTOFINANCIAMIENTO: este plan parcial pagó la totalidad de sus cargas urbanísticas las 
cuales representan el 22% del total de las ventas de los productos inmobiliarios finales. 
Adicionalmente se evidencia un incremento en el precio del suelo del 19% sobre el valor inicial. 
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 El marco normativo ayuda a generar condiciones de transparencia y estabilidad al momento de 
definir las cargas, pero también reduce el margen de maniobra del estado para recuperar la 
plusvalía, por medio de las cesiones obligatorias y gratuitas. La normativa responde tanto a 
intereses técnicos como a intereses políticos. 
Una mayor densificación en el resto del área útil para construir (ambas definidas en la 
planificación y su normativa) se generó una plusvalía que pudo no solamente pagar los costos de 
urbanización y sino también generar rentabilidad. 
 
 Definición de tres principios reguladores del diseño: autonomía, convivencia y flexibilidad. El 
tercero establecido para enfrentar los diferentes ciclos económicos y las variaciones en el 
comportamiento de la oferta y la demanda, ya que por factores sociales y económicos quizás los 
mercados de suelo en América Latina son más susceptibles a las fluctuaciones. 
 
CONSIDERACIONES 
 
 La resistencia de la comunidad en una primera instancia, el escepticismo de los propietarios frente 
a la posibilidad de recuperación de las inversiones, son elementos a tener en cuenta. 
 
 En cuanto a la valoración de aportes iniciales, en este caso, el reparto de beneficios se realizó 
por áreas dado que condiciones homogéneas de la zona hicieron que los propietarios estuvieran 
de acuerdo con este método. Sin embargo podría argumentarse que de este modo, las áreas no 
incluyen los costos de las diferentes construcciones existentes, pero al ser un método concertado 
con los propietarios fue válido. 
 
 
Ecuador y Colombia tienen intereses compartidos al contemplar en su constitución la función social 
y ambiental de la propiedad, y la prevalencia del interés general sobre el particular. 
Más concretamente, en 1997 Colombia adoptó una ley de suelo que añade como principios: la 
función pública del urbanismo, la distribución equitativa de cargas y beneficios y la gestión asociada 
como ejes del sistema urbanístico colombiano; son justamente los ejes que pretende tener la 
planificación, ordenamiento y gestión de suelo en Ecuador. 
 
El marco precedente del instrumento de Reajuste de terrenos, es un cambio importante en la manera 
tradicional de planificar y hacer ciudad, en la que resaltan como obligación los Planes Parciales. La 
normativa que está siendo propuesta en Ecuador contempla los instrumentos necesarios para la 
ejecución efectiva de dichos planes Parciales como: expropiación, declaratoria de desarrollo 
prioritario, anuncio del proyecto, derecho de preferencia, bancos de tierras, y el sistema de reparto 
de cargas y beneficios entre otros; sin embargo la propuesta es aún muy escueta y carece de detalle, 
habrá que prestar atención en su articulación y definición de normativa concreta. 
 
La implementación de un instrumento como este implica necesariamente incluir en la ley los 
parámetros generales que unifiquen los criterios y estandaricen las formas de gestión y clasificación 
de suelo, para de ese modo se puedan definir los planes de ordenamiento territorial y planes 
parciales, que tengan concordancia. En este sentido es también un requisito para dicho ejercicio, el 
levantamiento: cartografía, estudios ambientales y de riesgos, censos socio-económicos, 
inventarios patrimoniales (arquitectónicos y urbanísticos), entre otros. 
 
En Colombia se puede afirmar que los 10 primeros años los esfuerzos se concentraron en los 
procesos de recolección de esta información y la formulación de los POT (Pinto Carrillo, 2008), lo 
cual implica plazos importantes de etapas previas al uso del instrumento. 
• PERSPECTIVA DE APLICABILIDAD EN ECUADORREAJUSTE DE TERRENOS
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Antes de la aplicación de un instrumento tan particular son muy importante los procesos de 
preparación para que la ejecución sea efectiva. En un país como Ecuador en donde el peso de la 
propiedad privada y la aceptación popular son claves, es correcto que  las condiciones y limitaciones 
que identifican legal y físicamente a la propiedad estén definidas. Sin embargo lo fundamental será 
hacer un arduo trabajo para el entendimiento colectivo, tanto desde la perspectiva técnica 
propiamente dicha (multidisciplinar) como desde la perspectiva cultural con la sociedad civil.  
 
Para ello los casos demostrativos pueden ser de gran ayuda para la aceptación. Es importante 
recalcar que obtener los resultados esperados se debe realizar los esfuerzos técnicos previos y el 
escogimiento del caso idóneo de aplicación, por ejemplo un área de expansión con pocos 
propietarios con los mismos intereses (proceso de concertación más fácil). Siendo así se demostrará 
celeridad (tiempos de trámites) y efectividad en el proceso que motive la credibilidad. 
 
Ahora bien, en cuanto al punto medular del tema desarrollado, hay que tener claro que el mecanismo 
por excelencia para la recuperación de plusvalías de este instrumento es la cesión de suelo 
edificable (aprovechamiento) a la administración pública. En Colombia se han optado por otras 
alternativas menos directas, que de una u otra manera incurren en la movilización pública de 
plusvalías: las cesiones gratuitas y obligatorias, el autofinanciamiento de las obras y, posteriormente 
el aporte de suelo de destino para la vivienda social y la adquisición de suelo público; hecho que 
demuestra la adaptación de la  teórica hacia la práctica del instrumento de acuerdo al medio. 
La ley ecuatoriana no es clara en establecer este aspecto. Si se habla de este instrumento con la 
finalidad de recuperar plusvalías, se debería aclarar inmediatamente que se trata de cesión de 
aprovechamiento. Junto a ello, el rango del porcentaje de cesión debe estar definido, de modo que  
permita hacer diferencias entre las distintas localidades, pero a su vez generen un panorama claro 
a los propietarios de suelo.  
Es una estrategia prudente establecer en primera fase, como en Colombia, alternativas menos 
drásticas que la cesión de aprovechamiento como mecanismo de recuperación de plusvalías. Sin 
embargo, no hay que desaprovechar la existencia y potencialidades del instrumento, una vez que 
sea considerado en el contexto ecuatoriano, este puede ser un aspecto que se podría incorporar. 
 
La participación ciudadana es un ingrediente fundamental en el éxito de la aplicación; los distintos 
GADs de acuerdo al COOTAD tiene la obligación de implementar sistemas de participación 
ciudadana sin embargo no se precisa los modos en cómo hacerlo. Si esto no se fomenta 
correctamente puede ocurrir que en la práctica ninguno de los propietarios iniciales participe como 
socio y, en consecuencia expulsión la pérdida de los tejidos sociales originales. 
 
La condición de afrontar los costos iniciales de la urbanización puede ser superada con estrategias 
como contar con un “terreno de reserva”37 que puede ser vendido de manera anticipada para 
sufragar dichos costos. En caso expuesto no se utilizó, pero es una alternativa para enfrentar el 
cuestionamiento de la pertinencia y efectividad del instrumento en zonas donde los propietarios y/o 
usuarios del suelo no tienen la capacidad financiera para participar de las transformaciones urbanas. 
 
Los distintos niveles de gobierno deben promover estrategias para fomentar la atracción de capital 
privado a los proyectos, especialmente para aquellos que parecen no ser tan atractivos en términos 
de rentabilidad. Una de ellas son los incentivos tributarios.  
 
Finalmente y en total concordancia con la planificación del “Buen Vivir”38 promulgada por el Estado 
central la incorporación del beneficio social como un factor de medición de recuperación de las 
inversiones públicas, sin duda sería una muestra de un gobierno que le apuesta a saldar su deuda 
social.  
                                                 
37 Terreno útil aportado por todos los propietarios, estrategia usada en Japón. (Rojas Eberhard & Rave Herrera, 2013)  
38 En los Antecedentes se encuentra expuesta la esencia de este Plan, para más información: (SENPLADES, 2013)  
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2. CONCESIÓN ONEROSA DE DERECHOS 39 
 
 
La OODC40 (Otorga Onerosa del Derechos de Construcción) es el instrumento que establece el 
cobro de contraprestaciones por el aumento de densidad o capacidad edificatoria de terrenos 
urbanos por encima del coeficiente de aprovechamiento básico otorgado en el planeamiento.  
 
Nace como propuesta para restablecer el equilibrio entre los beneficios y las cargas de la 
urbanización, con un argumento claro el “establecimiento de diferentes coeficientes de 
aprovechamiento en diferentes zonas conlleva una valorización diferenciada de los terrenos” 
(Moreira et al. 1975), por lo que se ha de establecer una herramienta para recuperar esos valores, 
mediante la función pública, y redistribuirlos en beneficio de la colectividad. 
 
 
OBJETIVOS GENERALES 
 
 Inhibir o incentivar el desarrollo de determinados usos en ciertas localizaciones. 
 Recuperación los incrementos de valor de suelo que resultan de derechos de desarrollo que 
sobrepasan la norma básica y del beneficio de la infraestructura existente. 
 Consolidación y aumento de la intensidad de uso de suelo de áreas en la ciudad que soporten 
estos cambios (incremento respecto a lo existente pero en relación con el Planeamiento) 
 
REQUISITOS Y CONSIDERACIONES 
 
 La necesaria existencia de un Plan Director Estratégico (de competencia municipal) que define: 
las disposiciones de zonificación y las áreas incidencia del instrumento. En general, el OODC 
debe centrarse en toda la zona urbana, lo cual significa que se podría aplicar a cualquier tierra 
que la planificación considere capaz de soportar mayor densificación constructiva, según la 
infraestructura instalada o prevista. 
 
 La base la utilización de OODC es la definición del Coeficiente de Aprovechamiento básico (CA) 
a partir del cual se considera cargar la OODC. El CA básico delimita el aprovechamiento posible 
o autorizado para los terrenos urbanos sin pago de contraprestación, es decir, de forma gratuita 
(Maleronka & Furtado, 2013). Siendo así se considera que lo está encima del CA básico no 
pertenece al propietario sino a la colectividad, y por eso pueden ser objeto de una concesión u 
otorgamiento para su utilización.  
 
El CA básico puede ser único para todos los terrenos urbanos (no necesariamente 1), o ser 
diferenciado en función del área de la ciudad, pudiendo tratar de diferente manera las distintas 
áreas por razones específicas (por ejemplo áreas de protección ambiental). Junto con este 
                                                 
39 La exposición teórica del instrumento y el desarrollo del  caso aplicado se realizó en base a (Maleronka & Furtado, 
2013) y  las publicaciones de Martim Smolka de dos de sus obras en base a las autoras antes mencionadas y a 
criterios propios (Implementación de la Recuperación de Plusvalías en América Latina: Políticas e instrumentos para 
el Desarrollo Urbano, 2013), (Instrumentos notables de políticas de suelo en América Latina, 2014). La perspectiva 
de aplicabilidad en Ecuador del instrumento corresponde al desarrollo de la autora. 
 
40 En este caso se abordará la concepción teórica específicamente desde la perspectiva de Brasil, que apuesta por 
un mecanismo determinado por la definición de un CA básico, y el pago económico de una contraprestación a cambio 
derechos adicionales al aprovechamiento básico. 
• EL INSTRUMENTO CONCESIÓN ONEROSA
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coeficiente básico el plan ha de establecer también los límites potenciales de construcción, en 
función de la zona aplicada.  
 
 La  determinación de la fórmula de cálculo para las valoraciones. Se establece el valor de la tierra 
inicial (con el aprovechamiento básico) y el valor de la tierra posterior (con el incremento de 
aprovechamiento), para así calcular la diferencia entre las dos situaciones sobre la que se cargará 
el pago de la contraprestación. 
El valor actual es tomado en base al valor catastral, salvo el caso de que el municipio cuente con 
sistemas más actualizados, lo que es un caso excepcional. La definición de valor a posterior no 
es un proceso simple, requiere de la existencia de casos similares que permitan realizar una 
comparación y estimar el valor, o simplemente pueden presentarse casos en los que un 
incremento en el aprovechamiento no siempre se traduzca en más rentabilidad. 
 
En base a este beneficio se determina la fórmula de cálculo de las contraprestaciones, que varía 
de municipio en municipio, la misma permite la manipulación de dos factores puede inflar o reducir 
el contraste: el factor de interés social, que se define de acuerdo con la licencia de uso previsto 
y, el factor de la planificación urbana, que se define de acuerdo con el distrito. La fórmula se basa 
en la idea de tierra virtual (ver nota de pie 44, para el caso de São Paulo) 
  
El cumplimiento de estos tres requisitos fundamentales, en Brasil, es de competencia de cada 
municipio, por lo que se encuentran muchos variantes. Tal hecho se puede convertir en una dificultad 
para todos los municipios, en especial los más pequeños que tienen menor capacidad operativa.  
 
En Brasil, el pago se vincula a la utilización concreta del beneficio, es decir, a la solicitud por parte 
del propietario para realizar una construcción que sobrepase el CA básico. Así, la retribución 
(proporcional a los beneficios adicionales) corresponde a una contraprestación y no a un tributo, el 
mismo que es facultativo para el beneficiario la utilización de estos derechos adicionales. 
 
De tal modo que  definidos el CA básico y los límites máximos para cada área de la ciudad -estos 
últimos muchas veces ya presentes en los planes de uso y ocupación de suelo municipal-, la 
diferencia entre ambos elementos delimita un intervalo posible de ser cobrado. La contraprestación 
se define en función de la materialización de esas diferencias en los proyectos inmobiliarios, por lo 
tanto depende en términos cuantitativos de la diferencia entre las valoraciones inicial y posterior y 
los factores antes expuestos. 
 
 
 
 
 
 
 
 
Este instrumento supone que sin su aplicación los beneficiarios serían los dueños de la tierra, no el 
empresario, ya que los coeficientes de edificabilidad que fija la normativa urbanística existente son 
Gráfico 13: Esquema de la Otorga onerosa de derechos de construcción OODC 
Fuente: (Maleronka & Furtado, 2013) 
MBArch -  Gestión y Valoración Urbana y Arquitectónica 
 Instrumentos para el Financiamiento de Desarrollo Urbano en Ecuador 
Autora: Valeria Arroba Medina  /   Tutor: Arq. Carlos Pérez Lamas  /   Julio 2016                                                      39 
 
más altos que el CA básico y de todos modos los precios de los terrenos serían similares. Los 
empresarios pagan al gobierno una parte que de modo alguno pagarían a los propietarios. 
 
El pago de OODC incrementa el precio del suelo más no afecta el precio final de unidades de bienes 
raíces, pues debido a que aumenta la cantidad de metros cuadrados de construcción, el valor por 
metro cuadrado de las unidades permanece41. El incremento del valor de suelo se ve retribuido ya 
que al utilizar mejor el volumen total, el negocio de bienes raíces crece en relación a las condiciones 
iniciales.  
 
Es importante entender que  si la OODC no influye en los precios de las unidades de vivienda, la 
exención de OODC no hace la vivienda menos costosa, al contrario de lo que se considera 
generalmente. Por lo que no es un argumento válido para las exenciones en el caso de producción 
de vivienda social.  
 
Otro aspecto relevante es el destino de los recursos obtenidos, por lo general deben ser de 
finalidades sociales y medioambientales p.e.: la ejecución de programas de vivienda de interés 
social; reservas de suelo; implantación de equipamientos urbanos y comunitarios; creación de 
espacios públicos para el ocio; la protección de las zonas de interés histórico, cultural o ambiental, 
etc. Para ello es recomendable contar con un Consejo para supervisar los recursos. 
 
Hay algunas consideraciones que hay que  tener en cuenta que se presentan con la implementación 
del instrumento: los desafíos de la urbanización acelerada, para lo que habrá la necesidad de 
generar recursos extra-presupuestarios para hacer frente a esta situación; el apoyo técnico que se 
debe brindar desde un organismo encargado para la revisión de los planes directores municipales, 
ya que en ellos se define los criterios para la aplicación del instrumento. 
 
 
 
 
 
ANTECEDENTES 
 
Como precedente a la implementación de la OODC tal cual como se expuso anteriormente en la 
concepción teórica, São Paulo tuvo experiencias similares con las OU (Operaciones Urbanas) en 
las que se prescindió de la definición de CA básico.  
Las OU, vigentes desde 1990, son contrapartidas económicas a cambio de la concesión a los 
interesados de derechos de uso y construcción, adicionales a las de la legislación regular de 
                                                 
41 Este es un modelo simplificado que no tiene en cuenta de alguna economías de escala o las pérdidas de eficiencia 
por en cuenta el volumen de construcción o técnicas adoptadas (Maleronka & Furtado, 2013) 
 
 
 Lugar: São Paulo, Brasil. 
 Año de inicio: 2004 
 Ciclo de vida: 12 años, sigue vigente 
 Ley federal: Estatuto da Cidade, 2001  
 
 
INFORMACIÓN 
• EL CASO APLICADOCONCESIÓN ONEROSA
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zonificación. Los recursos obtenidos son utilizados al interior del perímetro que delimita el área 
donde se realizará la OU, en la forma de inversiones en infraestructura, redes viales, etc. 
 
Las áreas posibles de ser transformadas en áreas de OU, deben contar con infraestructura 
considerable y atravesar un proceso rápido de transformación; de modo que las obras no requerían 
capitales muy fuertes, ni en cortos plazos, ya que en estos casos los inversionistas inmediatos son 
los municipios (endeudamiento) y puede reportar balances negativos para los mismos.  
 
A pesar de lo arbitrario que este mecanismo pudiera parecer, no se puede hablar de ocasionó 
alteraciones urbanísticas ya que fueron incidencias puntuales articuladas con la política urbana en 
su conjunto. Además las restricciones del instrumento impiden la des-caracterización de las áreas 
urbanas. (Paulo Sandroni publicado en (Recuperación de Plusvalías en América Latina, 2001) 
 
Las Operaciones Urbanas sirvieron de marco antecedente al uso de OODC, ya que ayudaron a 
interiorizar en los desarrolladores inmobiliarios de la ciudad la cultura de pago de contraprestaciones 
a cambio de potencial constructivo. (Maleronka & Furtado, 2013) 
 
OBJETIVOS  
 
 Promoción de nuevos usos urbanos 
 Recuperación de plusvalías – generación de recursos para obras públicas 
 Disminuir el desequilibrio originado por la zonificación de los planes, que ha creado diferentes 
valores de suelo 
 Incrementar la intensidad de uso de suelo 
PRE-CONDICIONES O REQUISITOS 
 
 Plan Director Estratégico (competencia municipal), que define las bases de aplicación:  
Coeficiente de Aprovechamiento básico (en el caso de São Paulo, el CA es diferenciado)42  
Límites del potencial constructivo en base a los parámetros urbanísticos existentes o a su revisión 
(por encima del básico) 
Definición del cálculo del beneficio económico que percibe el propietario 43 
Definición de la fórmula de cálculo para la contraprestación44 
Asignación de recursos para fines determinados 
 
 Monitoreo de terrenos y sistemas de catastro actualizados, que faciliten las valoraciones. 
 
                                                 
42 Probablemente la OODC tuvo una fuerte influencia de la política de suelo francesa con el instrumento Plafond Légal 
de Densité, por una ley nacional se define un coeficiente de aprovechamiento de 1.0 para todo el país, excepto París 
con 1.5; con lo que se trataba en igualdad de condiciones a todo el territorio debiendo pagar todo aprovechamiento 
encima de estos límites de construcción, en proporción a los m2 adicionales. En Brasil esto no ocurre, cada municipio 
maneja estos parámetros con su propios criterios, las diferencias son muy notables. (Smolka & Furtado, 2001) 
 
43 El beneficio se determina en función de 2 factores: primero la valoración actual del suelo, con el sistema de catastro 
o en este caso São Paulo es una excepción al manejar una base de valores más actualizados; y segundo el valor de 
suelo posterior al incremento de aprovechamiento, mediante comparación con el mercado.  
 
44 La fórmula de cálculo de la contraprestación depende también de cada municipio en el caso de São Paulo se aplica: 
Ct = Fp x Fs x B, donde  
Ct: la contribución financiera de cada uno de metros cuadrados adicionales de área construida 
Fp: factor de planificación entre 0,5 y 1,4; depende de la ubicación en áreas más valoradas y el uso 
Fs: factor de interés social entre 0 y 1.0; depende del uso  
B: beneficio económico agregado al inmueble; vt ÷ CAb, donde vt= valor del terreno actual y CAb= Coeficiente de                      
Aprovechamiento básico.  
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ACTORES Y ROLES  
 
 Gobierno Municipal: Formulación de la planificación y sus parámetros, decisión de aplicar la 
estrategia. 
 Propietarios: solicitud de los derechos adicionales. 
 
PROCESO DE RECUPERACION DE PLUSVALIAS 
 
La OODC fue definida en São Paulo a través del Plan Director Estratégico del 2002 en el que se 
establecieron las bases para la implementación,  y los límites del potencial constructivo adicional 
disponible para cada área de la ciudad, los llamados stocks constructivos. 
 
Fue a partir del 2004, que comenzó la actuación con la definición de CA básico. Los coeficientes de 
aprovechamiento preexistentes fueron reducidos a 1, pero, en algunas áreas, fueron admitidos 
coeficientes básicos de 1,5 e incluso 2 (lo que permite un tratamiento diferenciado por áreas 
dependiendo del caso). La ciudad también rediseñó las áreas con umbrales máximos, en un rango 
de 1 a 4.45 
 
Evidentemente, el potencial de construcción de la tierra fue reducido y muchos consideraban al 
planteamiento un recorte de los derechos de propiedad. No obstante, en el momento de la 
implementación, en 2004, el mercado inmobiliario estaba en expansión y, por ende, disimuló el 
impacto neto sobre los propietarios del suelo, para quienes sus propiedades eran una combinación 
de tierra, edificios y otras mejoras. (Sandroni 2011), publicado en (Smolka & Furtado, 2001) 
 
De tal manera que la implementación de la OODC fue fácilmente incorporada al proceso de licencia 
de las edificaciones. Los propietarios que deciden adquirir los derechos adicionales establecidos en 
el planeamiento, conocen previamente el pago definido como contraprestación del beneficio. 
 
ACIERTOS E IMPACTO POSITIVO  
 
Con prácticamente doce años de implementación, la OODC en São Paulo presenta resultados 
expresivos. Los informes sobre consumo de stocks de potencial constructivo adicional revelan que 
para diciembre del 2011, la cantidad consumida fue de un tercio del stock total disponible, lo generó 
una contraprestación que superó los 500 millones de dólares americanos.  
 
En términos porcentuales, aun cuando el instrumento se encuentra debajo de su potencial, se palpó 
un ingreso adicional anual equivalente a 5% del IPTU (Impuesto  Predial Territorial Unificado), en 
promedio (2004 – 2011), constituyendo recursos extraordinarios libres para inversión, los cuales sin 
la OODC serían incorporados de forma privada por los propietarios de terrenos y no por la 
colectividad. 
 
Esos números, que pueden parecer impresionantes a primera vista, son relativizados cuando se 
comparan con el volumen total de proyectos urbanísticos que obtuvieron licencia en la ciudad en el 
mismo período. En realidad, un estudio del municipio muestra que el área adicional objeto de licencia 
                                                 
45 El planteamiento inicial era un coeficiente de aprovechamiento básico de 1.0 para toda la ciudad, pero debido a 
oposiciones privadas, incluso desde el mismo sector público (argumentaban que la recolección del impuesto predial 
reduciría notablemente, debido a la disminución del valor del suelo); se optó por una diferenciación entre rangos de 
1.0 a 2.0 dependiendo de la zonificación definida en ley de uso y ocupación de suelo. El plan además fija la posibilidad 
de aumentar el coeficiente básico, sin pago de contraprestación, y únicamente para emprendimientos residenciales, 
mediante la reducción de la tasa de ocupación de suelo en proporción directa con la verticalidad (número de pisos), 
lo que se conoce con fórmula “Adirón”. Los límites máximos fueron los mismos establecidos en el planeamiento 
urbanístico existente, teniendo en cuanta la infraestructura existente, la capacidad de aumento de densidad de cada 
zona y la composición del paisaje (Maleronka & Furtado, 2013, pág. 15) 
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por medio de la OODC no llegó a 10% del área total de construcción aprobada en la ciudad durante 
el mismo periodo (São Paulo, Cidade 2012). 
Otra cuestión que requiere ser entendida es que la OODC, cuando es aplicada de forma correcta, 
no inhibe la actividad inmobiliaria, puesto que las contraprestaciones establecidas por el instrumento 
no inciden sobre el desarrollador sino sobre los propietarios de terreno. 
 
CONSIDERACIONES 
 
Aunque teóricamente el uso de este instrumento puede incentivar o inhibir el desarrollo de 
determinados usos en ciertas localizaciones, mediante la manipulación de los factores expuestos 
en la fórmula para disminuir o incrementar la contraprestación (Ver nota 44), esto en la práctica no 
se mostró efectivo en São Paulo, debido a los rangos definidos no afectan de modo tan relevante el 
resultado. 
 
Todos los parámetros para la implementación están normados por planes de competencia 
municipal. Lo cual incurre en tres problemáticas: la primera es la cuestionada capacidad operativa 
y técnica de todos los municipios para llegar a un detalle tan fino de sus planeamientos, en especial 
de los más pequeños; por ejemplo llegar a correctos procesos de valoración supone como requisito 
fundamental un sistema integral y eficiente de evaluación de tierras y propiedades. 
 
La segunda es la vulnerabilidad de manipulación por parte de las autoridades locales, donde se 
corre el riesgo de beneficiar a los intereses inmobiliarios; en este sentido el coeficiente de 
aprovechamiento básico debería ser fijado a nivel nacional o, en su defecto, por una ley extra 
municipal. 
 
La tercera es que al no existir directrices establecidas a nivel nacional, no hay una uniformidad en 
la definición de criterios para la implementación del instrumento entre una ciudad y otra.  
 
El desvío de fondos fuera de los propósitos originales puede ser evitado con la definición muy clara 
de las formas de pago, reglas para utilizar los recursos (generalmente mediante el establecimiento 
de un fondo especial), y un consejo para supervisar los fondos. 
 
Es común la alegación de los propietarios que el pago de la OODC afecta el principio de los 
“derechos adquiridos”. No obstante, en el debate jurídico hoy prevalece la comprensión de que sólo 
posibilidades ya ejercidas de uso y aprovechamiento de los terrenos urbanos –es decir, ya 
materializadas mediante la edificación según la norma- constituirían derechos adquiridos de los 
propietarios de los terrenos. 
 
 
 
En referencia a los antecedentes de la ciudad São Paulo, con las Operaciones Urbanas, en el Distrito 
Metropolitano de Quito se ha encontrado dos herramientas similares para la captura de plusvalía, 
que tienen potencial de aplicación nacional. Tales instrumentos lastimosamente tienen carencias en 
los conceptos, requisitos y especificaciones, por lo que no son bien utilizados  y mucho menos llegan 
a ser de comprensión colectiva, ni por parte de los propietarios y en muchas ocasiones tampoco por 
parte de los funcionarios de la Administración:  
 
• PERSPECTIVA DE APLICABILIDAD EN ECUADORCONCESIÓN ONEROSA
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1. Se encontró un precedente en la regulación en vigor relativa a la figura de Subdivisión46 de 
terrenos, la cual al ser planteada por el propietario, debe contemplar la obligación de cesión a la 
municipalidad, mediante escritura pública, de un 10-15% del área útil con el concepto de “áreas 
de contribución comunitaria”. Este porcentaje varía constantemente y el argumento para esta 
entrega no queda nada claro, tanto es así que muchas veces se confunde con “área verde”. Ya 
que la normativa no es precisa, hay formas de evadir esta cesión mediante el uso de otras figuras 
de planeamiento o ubicándolas de manera estratégica en el territorio para que sea de uso del 
mismo propietario.  
2. Otro instrumento existente es el incremento de número de pisos47, bajo el concepto de Suelo 
Creado, los propietarios pueden solicitar estos derechos adicionales en las Zonas Urbanísticas 
de Asignación Especial establecidas en el planeamiento con las reglas técnicas previstas. La 
cuota (generalmente pago económico) se calcula en función de la superficie del terreno, el valor 
de suelo asignado dependiendo de la zonificación, el área útil asignada y el área incrementada.  
 
Aunque en esta ocasión la normativa es mucho más amplia y precisa que la anterior; nuevamente 
se evidencia un instrumento del total desconocimiento colectivo, pues está contemplado en varios 
sectores de la ciudad de Quito como un incremento de 1 a 2 pisos según lo establecido por el 
plan, y es muy poco utilizado. Esto a pesar de que el cálculo de los pagos como 
contraprestaciones a estos derechos adicionales es subestimado por parte de la administración. 
 
Medidas como estas deben ser potencializadas de una manera mucho más sistematizada y 
corregidas en su concepción y parámetros que logren homogeneizar las prácticas; con lo que se 
podría conformar, como en el caso de São Paulo, una etapa precedente a la concesión onerosa 
propiamente dicha. Más allá de los resultados de beneficios económicos, esta fase precedente 
resulta interesante y necesaria como aporte al fomento de la cultura urbanística. Aspecto último al 
cual además apoyaría, en un comienzo, la reinversión de los recursos obtenidos en el sector mismo 
de la contribución, pues se incentiva a los promotores ya que ven sus pagos reflejados en beneficios 
propios. 
 
Ya en materia de lo que compete al instrumento concebido específicamente del modo antes 
expuesto, la nueva propuesta de ley parece contemplarlo, aunque sin una definición muy clara. 
Respecto al aprovechamiento define que tiene 4 componentes: clasificación, uso, ocupación y 
edificabilidad; es en el caso de la edificabilidad que se diferencia una edificabilidad básica: “es la 
capacidad de aprovechamiento constructivo atribuida al suelo por el gobierno autónomo 
descentralizado municipal o metropolitano, que no requiere de una contraprestación por parte del 
propietario de dicho suelo. El gobierno autónomo descentralizado municipal o metropolitano podrá 
otorgar de manera onerosa el aprovechamiento superior al básico”48 
 
Según la ley para la aplicación de este instrumento debe existir un Plan Parcial, aspecto del cual se 
trató anteriormente (Ver Perspectiva de Aplicabilidad en Ecuador del Reajuste de Terrenos). Se 
define además “… utilizarán la concesión onerosa de derechos por la transformación de suelo rural 
a urbano, la modificación de usos del suelo o la autorización de un mayor aprovechamiento del suelo 
a cambio de una participación justa del Estado en el beneficio económico que estos derechos 
adicionales significan …” 49. En la exposición teórica y práctica se demostró que en la concepción 
este instrumento se debe aplicar en terrenos urbanos que tengan infraestructura considerable, mas 
no por la transformación de suelo rural a urbano; con lo que la habría dos posibilidades: la primera 
                                                 
46 Figura de Fraccionamiento de un terreno de hasta en 10 lotes, Ordenanza N. 172 – Normas Técnicas de 
Arquitectura y Urbanismo (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito , 2011) 
47 Ordenanza Metropolitana N.106 - Incremento de número de pisos y captación del incremento patrimonial por Suelo 
Creado. (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito , 2011) 
48 Artículo 23 (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, pág. 23) 
49 Artículo 71 (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014, págs. 34,35) 
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que se consideran otros métodos de captura de plusvalías bajo esta misma figura, los cuales no 
estarían de ninguna manera expuestos;  la segunda que hay un claro error en la concepción y 
definición del instrumento. 
 
Como se ha visto en el caso expuesto el establecimiento de todos los parámetros para la aplicación 
del instrumento se dan en el planeamiento de competencia del gobierno municipal, lo cual incurre 
en tres problemáticas: 
La primera es la cuestionada capacidad operativa y técnica de todos los municipios para llegar a un 
detalle tan fino de sus planeamientos, en especial de los más pequeños que necesitarían 
estrictamente apoyo de otras entidades y el aporte de recursos.  
La segunda es la vulnerabilidad de manipulación por parte de las autoridades locales, donde se 
corre el riesgo de beneficiar a los intereses inmobiliarios; en este sentido el coeficiente de 
aprovechamiento básico debería ser fijado a nivel nacional (esto no implica que sea el mismo para 
todo el país) o, en su defecto, por una ley extra municipal, esto debería ser precisado en el COOTAD 
en los apartados correspondientes a las competencias de los distintos niveles de GADs. 
La tercera es que al no existir directrices establecidas a nivel nacional, no hay una uniformidad en 
la definición de criterios para la implementación del instrumento entre un municipio y otro, lo que 
puede incidir en políticas poco equitativas. 
 
La determinación de la fórmula de cálculo de la contraprestación y por añadidura de la valoración, 
debería ser la misma y por lo tanto fijada en la ley; hay que tener en cuenta que trae consigo el 
requisito de la preexistencia de un buen sistema de catastro y personal con experiencia en 
valoraciones. Del mismo modo hay que entender la razón de ser de los factores de planificación y 
de interés social presentes en dicha fórmula, al ser para incentivar o inhibir ciertos usos urbanos; la 
correcta manipulación de estos factores permitirá cumplir estos objetivos, además esta capacidad 
de variación genera flexibilidad para manejar cada contexto, de todos modos la ley debe establecer 
rangos. 
 
En ciudades como las de Ecuador, con límites urbanos extendidos no precisamente en respuesta a 
la necesidad, la densificación y consolidación respecto a lo existente es algo positivo. Si se considera 
que los límites de aprovechamiento que se fijan para la implementación del instrumento ya están 
incorporados en la mayoría de municipios en los parámetros urbanísticos  vigentes de zonificación, 
uso y ocupación de suelo; el instrumento lo que hace es motivar su cumplimiento, más no aumentar 
la densificación arbitrariamente por encima de los parámetros ya considerados anteriormente. Para 
ello deben existir restricciones para impedir la descaracterización de áreas urbanas y límites 
definidos de los máximos razonables para la concesión de beneficios.  
 
La propuesta de ley actual no es precisa en cuanto al rango posible de la contraprestación por lo 
que se debe establecer un límite máximo que permita estimar al propietario el pago y origine 
seguridad en los mismos. Se debe fijar un cálculo que dependa de criterios definidos de antemano 
y que se apliquen a cualquier promotor interesado en adquirir derechos de construcción adicionales. 
 
Si bien los recursos obtenidos pueden ser reinvertidos en beneficio de los mismos propietarios 
contribuyentes en una primera fase (para lograr la aceptación), posteriormente deben tener una 
finalidad social para invertirlos en áreas pobres y periféricas de la ciudad que permanecen alejadas 
del beneficio de la urbanización. Del modo que sea, debe constar el destino de los recursos. 
 
Es un instrumento que requiere la voluntad política de ejecutarlo. Aunque las restricciones (políticas, 
técnicas o de otra naturaleza) lleven al cobro de una contraprestación simbólica, la propia existencia 
del instrumento ya trae consigo una nueva cultura fiscal para la colectividad que lo aplique. 
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3. DECLARACIÓN DE DESARROLLO Y CONSTRUCCIÓN PRIORITARIA50 
 
El instrumento pretende hacerle frente a la retención de terrenos (que se identifican como suelo 
vacante, vacíos urbanos o lotes de engorde), la cual constituye uno de los principales problemas 
que enfrentan las políticas de suelo. Estos terrenos ya dotados de infraestructuras y servicios, o 
designados por las normas de uso de suelo como urbanizables, se mantienen inutilizados por años 
a la espera de mejores precios; presionando así el crecimiento de la ciudad hacia las periferias (con 
los costes de diversa índole que ello implica) e induciendo precios altos del suelo. 
 
OBJETIVOS GENERALES  
 
 Contemplar mecanismos complementarios de control a los precios del suelo (evita la 
especulación basada en la restricción monopólica de la oferta). 
 
 Permitir a los gobiernos municipales movilizar los terrenos vacantes para vincularlos como 
soporte a las políticas de vivienda social.  
 
 Constituir una alternativa a la expropiación como medio para la adquisición pública de suelo; de 
manera que la actuación estatal se centra en facilitar el acceso al suelo a los promotores, 
urbanizadores o constructores que con sentido empresarial remplacen a un propietario que actúa 
con una lógica rentista o especulativa, sin que se comprometan recursos públicos. 
 
 Evitar la captura de plusvalías de los propietarios dueños de terrenos a la espera de obtener frutos 
de la dinámica de “engorde”. En su lugar se fomenta la captura pública de los incrementos del 
precio del suelo,  pues en la venta forzosa, en caso de incumplimiento de la ley, se deducen las 
plusvalías producidas con posterioridad a la declaratoria de desarrollo prioritario.  
 
PROCEDIMIENTO Y CONSIDERACIONES 
 
De manera sintética el proceso consiste en: 
 
 Determinar el Plan de Ordenamiento Territorial y el programa de ejecución del plan de desarrollo 
económico y social, ambos expedidos por las autoridades municipales, en los que se deben 
identificar  los terrenos vacantes (se requiere sistemas actualizados que permitan esta ubicación). 
 
En el programa de ejecución deben constar dos medidas: la localización y calificación de los 
terrenos destinados a vivienda de interés social;  de acuerdo con la capacidad de gestión pública 
y privada y la disponibilidad de recursos para la urbanización de los terrenos, los predios 
identificados previamente serán destinados a la construcción de vivienda de interés social y, sobre 
todo de vivienda de interés prioritario. 
 
                                                 
50 La exposición teórica del instrumento muestra la concepción colombiana del instrumento en base a las autoras 
(Maldonado Copello & Hurtado Tarazona, 2013), junto con aspectos puntuales de “Lecciones de Derecho Urbanístico” 
(García de Enterría & Parejo Alfonso, 1981) desde la perspectiva española; mientras que el desarrollo del  caso 
aplicado se realizó en base a las autoras inicialmente mencionadas y  la publicación de Martim Smolka (Instrumentos 
notables de políticas de suelo en América Latina, 2014) en las que añade criterios personales. La perspectiva de 
aplicabilidad en Ecuador del instrumento corresponde al desarrollo de la autora. 
• EL INSTRUMENTO
DECALARACIÓN DESARROLLO Y 
CONSTRUCCIÓN PRIORITARIA
MBArch -  Gestión y Valoración Urbana y Arquitectónica 
 Instrumentos para el Financiamiento de Desarrollo Urbano en Ecuador 
Autora: Valeria Arroba Medina  /   Tutor: Arq. Carlos Pérez Lamas  /   Julio 2016                                                      46 
 
 La identificación se incluye en un acto administrativo que es notificado a los propietarios, donde 
se les anuncia que disponen de un plazo determinado en la ley, de acuerdo con el grado de 
urbanización de sus terrenos. Una vez transcurrido el plazo determinado se procede a la venta 
forzosa51 en subasta pública mediante otro acto administrativo que se inscribe en el registro 
inmobiliario y que tiene como efecto dejar fuera de comercio los terrenos e impedir que ninguna 
autoridad pueda otorgar licencias urbanísticas sobre los terrenos. 
 
En la venta en subasta pública, se reconoce en la primera oferta un porcentaje del 70% valor 
comercial del terreno52 (deducidas las plusvalías o incrementos en los precios del suelo producidos 
con posterioridad a la declaratoria de desarrollo prioritario) y en una segunda oferta un porcentaje 
del 70% avalúo catastral. Si nadie subasta, procede la expropiación por vía administrativa a este 
mismo valor. 
 
En uno u otro caso, las plusvalías son recuperadas, al precio de la subasta deberá descontarse los 
gastos administrativos en los que incurra el municipio y la totalidad de incrementos de precios 
generados desde el momento de declaratoria de desarrollo y/o construcción prioritarios. 
 
El instrumento es aplicable en los siguientes tipos de terrenos, de propiedad pública o privada:  
 
1. Los terrenos localizados en suelo de expansión, que no se urbanicen dentro de los 3 años 
siguientes a su declaratoria.  
2. Los terrenos urbanizables no urbanizados localizados en suelo urbano, que no se construyan 
dentro de los 2 años siguientes a su declaratoria.  
3. Los terrenos o inmuebles urbanizados sin construir, localizados en suelo urbano, que no se 
construyan dentro del 1 siguiente a su declaratoria.  
4. Adicionalmente cabe la posibilidad de declarar el uso o habilitación prioritarios de los inmuebles 
abandonados o subutilizados. 
 
Ante la presión del uso del instrumento sobre los propietarios, lo que se logra es que los propietarios 
de tierra se asocien con constructores, aportando sus terrenos en lugar de venderlos, lo que permite 
una oferta importante de tierras, incluso para vivienda de interés social.53 
 
Gracias a esta circunstancia se generalizó una práctica hoy usual en el país, la asociación entre 
propietarios y constructores para el desarrollo de proyectos inmobiliarios, sin que sea necesaria la 
compra en sí del suelo, así los dueños de la tierra y los constructores comparten los riesgos del 
negocio. Ante este tipo de reglamentaciones, se inicia un cambio de mentalidad de los gremios 
inmobiliarios, dando paso a espacios de negociación y consenso (Borrero Ochoa, 2003). 
 
En síntesis, este instrumento tiene apoyo en la función social que surge de la naturaleza misma del 
derecho de propiedad y esta función social implica obligaciones, cuando esas obligaciones no se 
cumplen pierde el propietario el derecho a gozar de las garantías establecidas a su favor. 
                                                 
51 El término “venta forzosa” es definido por García de Enterría & Parejo Alfonso (1981, pág. 622) como “sencillamente 
una expropiación con beneficiario privado”. 
En versiones anteriores de la ley antes de la venta forzosa los terrenos eran sometidos a la extinción de dominio, es 
decir la pérdida de propiedad sin pago alguno, al ser un instrumento que interfiere fuertemente la propiedad privada 
su aplicación fue muy tímida a pesar de ser declarado constitucional.  
52 Es comprensible que al tratarse de terrenos con la “obligación de edificar”, es decir que tienen una carga, la venta 
o expropiación se realice con un valor inferior al de mercado, lo que se llama “valor urbanístico”, ya que con ese precio 
beneficioso se motiva la aparición de un tercero, en reemplazo del propietario incumplidor, dispuesto a cumplir con la 
función omitida. (García de Enterría & Parejo Alfonso, 1981, págs. 618,621) 
53 El temor de la extinción de dominio, antes contemplado, motivaba aún más esta acción  
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OBJETIVOS 
 
 La principal finalidad de este instrumento es que los terrenos vacantes (públicos o privados) se 
desarrollen, es decir, urbanicen y construyan, aprovechando infraestructura ya existente.  
 
 Encontrar alternativas de desarrollo de vivienda social y vivienda de interés prioritaria, sin 
comprometer recursos públicos. 
 
PRE-CONDICIONES O REQUISITOS 
 
 Plan de ordenamiento territorial y el programa de ejecución de desarrollo económico y social. 
 
 Catastro actualizado que permita la localización de los predios y tener al alcance la información 
de los mismos  
 
 
ACTORES Y ROLES  
 
 Gobierno Municipal: expedición de los planes, y en caso de ser necesario llevar a cabo la subasta 
pública o expropiación  
 Propietarios: disposición a cumplir lo establecido por la ley  
 Tercer actor: otro privado que haga las veces de constructor, en sociedad o no con el propietario 
inicial. 
 
DESCRIPCIÓN Y PROCESO DE RECUPERACIÓN DE PLUSVALÍAS 
 
En Bogotá, el proceso comenzó a partir del 2008, se identificaron los terrenos objeto de la 
declaratoria de desarrollo prioritario y se notificó a los propietarios. Ya en el 2012, se inició con la 
ejecución gracias a que la administración distrital decidió darle continuidad a la iniciativa. En total, 
entre 2008 y 2012 se ha intentado movilizar una pequeña parte del área total “vacante” en la ciudad, 
932 hectáreas (1.198 terrenos), 32 de las cuales eran de propiedad pública. En su mayoría se trató 
de predios relativamente periféricos pero dentro del límite urbano.   
 
Debido a los cortos plazos solicitados para la aprobación de los planes se realizó un primer listado 
de terrenos que no fueron sometidos a un análisis muy detallado de sus distintas condiciones físicas 
y jurídicas, que los hicieran aptos para aplicar el instrumento. Esto implicó un largo proceso posterior 
de depuración del listado, avanzando hacia una proyección más realista para la implementación. 
• EL CASO APLICADO
DECALARACIÓN DESARROLLO Y 
CONSTRUCCIÓN PRIORITARIA
 
 Lugar: Bogotá, Colombia 
 Año de inicio: 2008 
 Ciclo de vida: 8 años, sigue vigente 
 Ley 388, 1997  
INFORMACIÓN 
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Se descartaron terrenos por las siguientes razones: por problemas de información, por normas 
urbanísticas (si es parte de un plan parcial no se puede imputar al propietario exclusivamente las 
demoras en urbanizar), o por condiciones físicas (existencia de obras construidas que no coincidían 
con el registro). Otro motivo adicional por el que se realizó este filtro, fue por el alto precio por m2 de 
ciertos terrenos, pues dado el caso que nadie los compre en la subasta, la administración tenía que 
hacerlo, lo cual incurriría en el detrimento patrimonial; en consecuencia fueron retirados de la lista 
los de mejores localizaciones.  
 
 
 
Esta circunstancia remite a la discusión respecto al balance entre la importancia de las decisiones 
políticas, en este caso, sin duda, relevante y novedosa, y las eventuales debilidades de los soportes 
técnicos en la identificación y análisis de los terrenos, que permitan mantener la efectividad y 
legitimidad de los instrumentos.  
 
El Plan en el 2012 declarara Desarrollo Prioritario y Construcción Prioritaria en todos los terrenos 
que prevean el uso residencial como principal, compatible o complementario. Ya en la lista depurada 
se puede observar que la mayoría (el 84% de los predios) están ubicados en zonas presentan 
avalúos factibles para desarrollar proyectos Vivienda de Interés Social.  
 
 
 
 
 
Gráfico 14: Declaratoria de Desarrollo Prioritario, Bogotá 2008 
Fuente: (Maldonado Copello & Hurtado Tarazona, 2013) con base en información SDH, 2010 
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ACIERTOS E IMPACTO POSITIVO  
 
Siendo este instrumento diseñado principalmente para que los terrenos se desarrollen, un buen 
indicador de desempeño, en primer término, es que pocos lleguen a la etapa de subastas. En este 
sentido cabe señalar que solamente 10 predios (4 Ha) fueron llevados a subasta pública. 
 
El hecho de que se presione la movilización de terrenos que podrían continuar siendo retenidos es 
un factor que puede producir reducción en los precios del suelo. Sin embargo este aspecto es difícil 
de analizar, por no decir imposible, debido a la dificultad de conocer los precios de negociación de 
los terrenos entre agentes privados y por las posibilidades de escriturar por valores menores a los 
comerciales. 
 
Otras ventajas:  
1. La urbanización de terrenos que permanecen vacíos, sobre todo en zonas urbanas populares, 
que son factor de inseguridad o de deterioro ambiental. 
2. Agilidad público – privada: desde la Administración se ha apoyado a los propietarios para superar 
tiempos, trámites y requisitos que demoran los procesos de urbanización, llegando incluso a 
contactar a los propietarios con constructores interesados en el suelo. 
 
No obstante, estas circunstancias no pueden en sí mismas ser suficientes para que en los terrenos 
se construya vivienda de interés social, por lo que en Bogotá se ha aplicado como instrumento 
complementario la calificación de suelo y más concretamente el establecimiento de porcentajes 
obligatorios (inicialmente por norma nacional un 20% y luego se estableció un 30% a todos los 
terrenos que se urbanicen)54 de suelos destinados a la vivienda de interés social o prioritario. De 
ese modo se originó la posibilidad de destinar a vivienda social exclusivamente o en combinación 
con otros usos.  
 
Lo dicho anteriormente, está en coordinación con las actuales estrategias de la política de vivienda, 
cuales son las de estimular proyectos de vivienda social de mediana y pequeña escala, por lo que  
la mayor área declarada están en lotes de 1-10 Ha; en conjunto con el objetivo de fomentar la 
combinación de tipología de los barrios (en términos socio-económicos) para no diseminar la 
población de bajos recursos y favorecer la mezcla e integración social. 
 
 
CONSIDERACIONES 
 
Un buen catastro es condición indispensable, por lo que se harán los esfuerzos necesarios para 
contar con esta herramienta que permite la efectividad del instrumento.  
 
Vencimiento de los plazos: Con los terrenos que fueron llevados a subasta o a la expropiación se 
cuestiona si podría ser conveniente llegar a acuerdos previos de gestión entre propietarios, 
constructores y administración distrital, con el riesgo de que se incluyan otros usos distintos a 
vivienda social, o por el contrario llevar el procedimiento de rigor hasta las expropiaciones por el 
70% del avalúo catastral; punto en el cual la administración se ve obligada a la movilización de 
recursos públicos, siempre no disponibles.  
 
El elevar al 30% el porcentaje destinado a vivienda social para todos los casos en general, tiene la 
contraparte de quitarles atractivo a los terrenos con las mejores localizaciones, lo cual retrasa en 
proceso de compra y se puede llegar a la expropiación.  
 
                                                 
54 Esta disposición es objeto de fuerte debate público en Bogotá (Maldonado Copello & Hurtado Tarazona, 2013) 
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La actual propuesta de ley tiene el acierto de definir como objeto de aplicación los predios 
localizados dentro del límite urbano; sin embargo no establece un posible destino de los terrenos, 
ni contempla al instrumento como una manera de soporte para el desarrollo efectivo de políticas de 
vivienda social, por lo que esta inclusión puede resultar positiva. 
 
En el Ecuador las diferentes iniciativas para solucionar el déficit de vivienda para personas de 
escasos recursos incluyen en su mayoría la movilización de importantes recursos presupuestales, 
siendo así las políticas antecedentes y vigentes encuentran tropiezos fundamentalmente en la 
obtención y gestión de suelo. Este obstáculo ha desembocado en que uno de los sistemas hoy 
aplicados, que incluyen diferentes tipos de bonos y financiación por parte del gobierno, tenga como 
requisito que la familia beneficiada cuente con un terreno de su propiedad. A su vez si los planes de 
vivienda contemplan el terreno como componente del mismo,  lo que se ha hecho es consumir el 
suelo barato de las periferias, dejando vacantes al interior de las ciudades. 
 
Las consecuencias de lo anteriormente descrito, son palpables en los costos que debe asumir la 
Administración en términos de recursos para la urbanización o lo que es peor en la calidad de vida 
de las familias, que deben enfrentarse a largos desplazamientos cotidianos o ausencia de 
equipamientos y proximidad a los lugares de trabajo. De acuerdo a las estadísticas del MIDUVI se 
estima que el 79% de los municipios en el Ecuador presentan crecimiento por fuera del límite urbano 
(2011). 
En este sentido el derecho a la vivienda, la problemática de déficit y la expansión de las ciudades, 
pueden ser encarados dentro del marco de aplicación de este instrumento. De la experiencia 
expuesta se concluye que hay dos mecanismos para ello: el primero con la implementación de 
porcentajes de suelo destinados a vivienda social; el segundo con la calificación de suelo con este 
uso, llevada a cabo por los gobiernos municipales directamente, dentro de su competencia de 
reglamentación de los usos del suelo.  
 
Se debe ser lógicos con los parámetros de selección de terrenos para este fin: que sean de uso 
residencial o compatible y que estén ubicados en zonas donde el precio de suelo sea factible para 
el desarrollo de vivienda social. Esto no quiere decir que necesariamente se escojan las zonas de 
suelo más barato, por el contrario se pueden presentar oportunidades para romper los estigmas de 
vivienda social y promover comunidades con “mezcla social”  
 
 
Por otro lado en el país, un gran problema es el incremento del precio de suelo debido a la 
especulación, en las ciudades más grandes y las zonas de mayor plusvalía se registran incrementos 
de hasta un 400%. Hay gran presencia de terrenos subutilizadas o baldíos en las avenidas 
principales de las ciudades, que sacando partido de la localización y la demanda por la privilegiada 
ubicación, esperan actuar de acuerdo a la dinámica de “engorde”, así las grandes constructoras 
pagan precios exorbitantes por estos predios.  (Ekos, 2011) 
Para ejemplificar lo anterior, de acuerdo al análisis de la información sobre la ocupación de los 
predios en el Distrito Metropolitano de Quito, se ha establecido que al interior de las áreas definidas 
como urbanas existen 86.448 predios sin construcción que corresponden a 7.932 Has y equivalen 
• PERSPECTIVA DE APLICABILIDAD EN      
ECUADOR
DECALARACIÓN DESARROLLO Y 
CONSTRUCCIÓN PRIORITARIA
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al 21% del área urbana. De este total de áreas vacantes el 48% corresponden al área de la ciudad 
central y el 52% se encuentran en las áreas urbanas correspondientes a las parroquias rurales55 
En tal situación la Administración del DMQ ha planteado congelar sus límites urbanos por 20 años, 
para priorizar proyectos urbanos en el área vacante.56 Es aquí precisamente donde instrumentos 
como la Declaración de Desarrollo y Construcción Prioritario darían el soporte necesario, técnico y 
jurídico, para alcanzar los objetivos planteados.  
 
Algunas críticas del instrumento se basan en que promueve la densificación de los cascos urbanos, 
lo que se estima como algo negativo (García de Enterría & Parejo Alfonso, 1981, pág. 619), pero en 
el caso de Ecuador en donde sus ciudades mantienen densidad urbanas bajas y expansiones 
innecesarias, esto sería algo positivo, convirtiéndose más bien en un apoyo en el cumplimiento del 
planeamiento. 
 
La experiencia de Bogotá deja algunos lecciones importantes: el papel que juega un buen catastro 
en los diferentes instrumentos de gestión del suelo; la continuidad de proyectos en los cambios de 
administraciones; la necesidad del fortalecimiento técnico de los equipos municipales; la importancia 
de asumir de manera integral políticas como las de vivienda, desde el ordenamiento del territorio y 
la reglamentación de los usos del suelo; el aprovechamiento de la infraestructura existente; la 
colaboración pública – privada;  y la articulación entre propietarios y constructores para hacer más 
atractivos los proyectos que incluyan vivienda de interés social. 
 
Este mecanismo apunta al Financiamiento del Desarrollo Urbano, de una manera más indirecta, 
pues es una alternativa viable para el cumplimiento de obligaciones de las administraciones, sin que 
se comprometan recursos públicos; al mismo tiempo la función pública se favorece de los beneficios 
de los terrenos,  bajo este régimen, producto del proceso urbanizador. 
 
Aunque se establece la función social de la propiedad como una directriz de la legislación 
ecuatoriana, corre el riesgo como en muchos casos, de no superar el nivel de simplemente ser un 
contenido con una fuerte carga retórica. Este en un instrumento que contribuye a dar ese paso 
adelante, la propiedad –lo que se posee- debe ser utilizada en lugar de mantenerse improductiva. 
Más aun cuando esa alternativa tiene como finalidad la obtención de beneficios particulares de 
ciertos privados. 
  
                                                 
55 De acuerdo al estudio “Levantamiento cuantitativo y cualitativo de terrenos vacantes en áreas urbanas y 
urbanizables del DMQ”. Vargas. O. Septiembre 2011. No incorpora las parroquias noroccidentales nor-centrales.  
56 (LaHora, 2012) 
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DERECHOS REALES
Ciertas facultades
recayentes sobre los
bienes que podían
ser ejercitadas por
su titular (o
titulares), con
independencia de
quien ostentase la
propiedad de tales
bienes.
DERECHOS REALES LIMITADOS
Permiten a las
personas que los
detentan servirse
directamente de
bienes ajenos, la
propiedad de los
cuales se mantiene
en poder de otras
personas. Hay de 3
clases: de goce, de
garantía y de
adquisición
preferente
DERECHOS DE GOCE O DISFRUTE
Afectan la facultad
de gozar del
propietario:el uso de
la cosa, disponer de
ella, hacer suyos los
frutos que produzca,
etc. Al tiempo que
resalta en ellos un
altísimo componente
posesorio (cuanto
mayor sea el
contenido del
derecho de goce
más restringido se
verá el propietario)
DER. DE SUPERFICIE
4. DERECHO DE SUPERFICIE57 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Los Derechos de Goce o Disfrute pueden encontrar su origen en la ley o ser constituidos en forma 
voluntaria por el propietario, en este caso su razón de ser económica es muy sencilla: el dueño cede 
el goce a cambio de un determinado precio (es lo más frecuente: la constitución o título oneroso) o 
por el deseo de beneficiar a cualquier persona. (Lasarte, 2013) 
Al extinguirse los derechos reales de goce, el propietario, recupera la facultad de gozar que hasta 
entonces tenía restringida.  
 
 
Derecho de Superficie 
 
Es la facultad que tiene una persona para edificar en suelo ajeno58, pudiendo disfrutar de lo 
edificado, durante un plazo temporal determinado, mediante canon o precio (por lo común de 
carácter periódico). El aprovechamiento del suelo pertenece al superficiario con plenas posibilidades 
de uso, explotación, venta, arrendamiento, hipoteca, etc.; es por tanto transmisible sucesivamente 
                                                 
57 La exposición teórica del instrumento es en base a “Curso de Derecho Civil Patrimonial  (Lasarte, 2013, págs. 240-
241;289-291), y a “Derechos Reales Limitados” (Pérez Lamas, 2016); mientras que el desarrollo del  caso aplicado 
se realizó en base a Carlos García Pleyán y Ricardo Núñez Fernández con su ensayo “La Habana se rehace con 
plusvalías urbanas” publicado en el libro “Recuperación de Plusvalías en América Latina” (Smolka & Furtado, 2001).  
La perspectiva de aplicabilidad en Ecuador del instrumento corresponde al desarrollo de la autora. 
58 En la rasante, en el vuelo y en el subsuelo de una finca ajena (Lasarte, 2013, pág. 291) 
• EL INSTRUMENTODERECHO DE SUPERFICIE
Gráfico 15: Jerarquía de los Derechos Reales 
Fuente: Elaboración propia en base a (Lasarte, 2013, págs. 241,242), (Pérez Lamas, 2016) 
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a terceras personas, y quien lo compre pasa a ser nuevo propietario de lo edificado o de lo plantado, 
además de superficiario respecto del suelo. (Pérez Lamas, 2016) 
 
OBJETIVOS GENERALES 
 
 Tiene por objeto la generación de riqueza (construcción59 o explotación agraria) por parte del 
superficiario (titular del derecho Real de Superficie), aunque también puede constituirse dicho 
derecho sobre construcciones ya realizadas. 
 Interesante figura jurídica para las políticas urbanas de suelo y de vivienda y para la gestión de 
la propiedad inmobiliaria.  
 Mecanismo para dinamizar los inmuebles de propiedad pública y recuperación de plusvalías. 
 Valorización de un entorno urbano, debido a las inversiones. 
 
CONDICIONES GENERALES 
 
1. La contraprestación económica: debe satisfacer el superficiario al propietario del suelo: canon 
periódico, cantidad alzada total, parte de viviendas o locales construidos o de las rentas de 
arrendamientos, etc., o gratuitamente. 
2. La temporalidad (duración máxima 99 años). Al finalizar se extinguen también toda clase de 
derechos reales y personales que haya podido establecer el superficiario.  
3. La reversión de la edificación o de la plantación, realizada por el superficiario, en favor del 
propietario del terreno cuando finalice el derecho, dando paso al proceso de unificación. 
Puede pactarse una reversión parcial, o la renovación o la prórroga del derecho. 
 
Condiciones de la entrega de lo edificado o plantado al propietario del suelo: 
 Se entrega en un estado de conservación normal o conforme a lo pactado: superficiario tiene 
deber de conservar su propiedad. 
 El superficiario no tiene derecho a recibir indemnización por nada (pero puede pactarse algún 
pago por las mejoras que hayan aumentado el valor de la finca) 
 
La Recuperación de Plusvalías públicas en este instrumento tiene en cuenta dos aspectos: 
 
1. La valoración de este derecho debe incorporar las plusvalías existentes en el momento de 
establecer el derecho así como las expectativas de valor de la propiedad.  
Para el valor del suelo (en el valor actual de la reversión del inmueble) se toma como mínimo el 
valor en el presente (Pérez Lamas, 2016). Sin embargo, puede ser fijado como el valor más 
probable, incorporando las expectativas de incremento de valor suelo dentro de los años de 
duración del contrato, atribuible a acciones externas al superficiario.60  
 
2. Una vez concluido el contrato (tiempo fijado) el propietario (suelo público), recobra el derecho de 
goce, junto con lo ejecutado que queda en su beneficio. En el caso de la propiedad pública de suelo 
hay la ventaja de mantener el patrimonio público y constituir una importante reserva. 
 
 
 
                                                 
59 Tal edificación siempre estará en concordancia con todos los términos el planeamiento  
60 Valor total inmueble ‐ Valor propiedad = Valor derecho superficie 
V. propiedad = V. actual contraprestaciones + V. actual de reversión inmueble (expectativas futuras de valor, por         
capitalización a interés compuesto). Para más detalle de la fórmula ver (Pérez Lamas, 2016) 
• EL CASO APLICADODERECHO DE SUPERFICIE
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OBJETIVOS ESPECÍFICOS 
 
 Proponer un mecanismo dirigido a lograr la eficiencia económica, ampliar los niveles de vida de 
la población, la calidad de los servicios públicos y sociales y el desenvolvimiento eficaz de los 
programas urbanos 
 Movilización patrimonio público de suelo y en este caso también el edilicio. 
 Insertar a Cuba en el mercado mundial, inversión de capital extranjero de la mano del potencial 
turístico. 
 Regeneración Urbana: reconocimiento de los valores patrimoniales, mezcla de usos para 
asegurar la vitalidad, variedad funcional y social, incrementar el valor del suelo y generar altas 
rentabilidades 
 
PRECONDICIONES  
 
 Suelo público: al ser el gobierno cubano el propietario mayoritario de la tierra es un aspecto que 
influye notablemente en la estrategia cubana para promover negocios con inversionistas 
extranjero. 
 Voluntad política del gobierno como un elemento esencial, que permite las transformaciones 
legales, económicas, institucionales y de gestión 
 
ACTORES Y ROLES  
 
 Coexisten y actúan varios niveles de Administraciones públicas: nacional, provincial, municipal y 
en este caso un organismo en específico la Oficina del Historiador. Generan plusvalías con 
inversiones económicas y sin ellas (planeamiento) 
 Los inversionistas privados  (particulares nacionales o extranjeros). 
 
DESCRIPCION Y PROCESO DE RECUPERACIÓN DE PLUSVALIAS 
 
El suelo en Cuba proporciona financiamiento para el desarrollo económico:  
 
El suelo es hasta el momento el principal aporte al capital social de las entidades estatales cubanas 
para aquellos desarrollos que se emprenden con inversionistas extranjeros (principalmente en el 
campo turístico). El tema se puede ilustrar a partir de VanCuba Holdings S.A, empresa canadiense 
asociada con el gobierno cubano en un proyecto para construir 11 hoteles. La contribución de la 
parte cubana es la tierra, valorada como el 50% del valor de la inversión, mientras que la compañía 
canadiense por su parte, debe aportar 400 millones de dólares.  
 
El arrendamiento de la tierra por períodos largos (25 años), para usos comerciales y de oficinas, se 
destaca como otra importante fuente de ingresos, éstos se los negocian sobre la base del valor 
 
 Lugar: La Habana, Cuba 
 Año de inicio: 1996  
 Ciclo de vida: sigue vigente, se intensificó 
INFORMACIÓN 
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específico del suelo. Otros proyectos se inclinan por el alquiler directo de la tierra en las zonas 
francas.  
La venta de tierra sólo se hace posible en casos excepcionales, así una vez cumplido los plazos 
pactados se constituye una reserva de suelo público en mejores condiciones que las iniciales, siendo 
una de las maneras de recuperar los posibles incrementos de valor de ese suelo. 
 
La nueva propuesta de inversiones ha obligado a la determinación del valor de los bienes 
patrimoniales que se involucran en los proyectos, ya sea el suelo o las edificaciones, bien como 
aporte tangible de la parte cubana al negocio, o como fuente de ingreso para el país por vías como 
la del arrendamiento de suelo. Al no existir un mercado de suelo tradicional y reconocido, es muy 
difícil cuantificar el volumen de ese proceso. 
 
Al hablar de plusvalías en Cuba en primera instancia parecería que ésta no existe, por la sencilla 
razón de que desde el inicio del proceso revolucionario se abolió la actividad inmobiliaria 
especulativa y desapareció el mercado del suelo. Se fijó un precio unitario estándar para cualquier 
superficie urbana independientemente de su localización y características y el Estado nacionalizó 
una proporción mayoritaria del suelo del país. 
 
Sin embargo, en los últimos años se han estado dando procesos de creciente diferenciación 
urbanística entre zonas de la capital. Al mismo tiempo el Estado empezó a considerar al suelo como 
un activo económico, ambos hechos que han obligado a replantear la planificación, regulación y 
gestión urbana.   
 
Una forma de enfocar el tema en este caso particular puede ser el identificar la plusvalía como las 
posibles mayores ganancias que pueden obtener las empresas situadas en un territorio donde se 
da un proceso de regeneración y revalorización, situación en la que es casi imposible que no cree 
plusvalías.  
 
En relación a este último enfoque se establecieron modalidades e instrumentos. 
 
1. Una modalidad de Impuesto a la Renta, sobre los ingresos brutos provenientes de las operaciones 
mercantiles, todo lo que no pertenece a la Oficina del Historiador61. Se critica la pobre 
transparencia por parte del sistema impositivo. Tiene la limitación que solo aplica a actividades 
comerciales y se pierden oportunidades de captura con impuestos como el gravado a la propiedad 
y sobre transacciones de inmuebles que incrementan su valor. 
 
2. Entrega de las ganancias gestadas por la Oficina del Historiador, no está sujeto al pago de 
impuestos sino que posee un diseño de corte centralizado donde todos los plusvalores se aportan 
directamente a la Oficina Económica del Historiador, esto facilita que las operaciones de ingreso 
y gastos queden debidamente registradas, y por tanto controladas. 
 
Las dos modalidades se basan en aportes monetarios. Transferir u otorgar concesiones urbanas no 
resulta una modalidad viable; el Estado, por ley, se hace responsable hasta ahora de la totalidad de 
los servicios urbanos y públicos. 
 
Existen, sin embargo, otras posibles vías de apropiación de plusvalía. En primer lugar, vale la pena 
examinar el caso del capital extranjero invertido en propiedades inmobiliarias. Pero mientras la 
                                                 
61 la Oficina del Historiador es  un complejo sistema institucional que abarca direcciones técnicas y culturales, 
empresas, grupos inversionistas y un equipo de planeamiento. Sus actividades están dirigidas a los procesos de 
rehabilitación, su complejo entramado de entidades económicas producen entre el 60 y 70% del capital que se invierte 
en el territorio. (Smolka & Furtado, Recuperación de Plusvalías en América Latina, 2001)  
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legislación actual no cambie, en caso de venta, el Estado tiene siempre derecho de tanteo, por lo 
que queda controlada la posibilidad por parte de un privado de apropiarse de cualquier plusvalía 
(además de que en el Casco Histórico  no admite la venta). 
 
En segundo lugar, se apropian de plusvalías aquellos propietarios que alquilan inmuebles y que 
elevan sus rentas  en función de procesos de regeneración urbana en los que ellos no aportan nada. 
Estas no se recuperan puesto que los impuestos a esas actividades son fijos. 
 
Actualmente hay el debate sobre la viabilidad de la introducción de los mercados libres de suelo; los 
que están a favor apuntan a una mayor captura de plusvalías y el contacto de Cuba con la economía 
global. Mientras que por el contrario, se afirma que mantener el suelo en propiedad del estado ha 
mostrado resultados en la reducción de segregación espacial, en el balance de servicios urbanos, 
en la conservación de patrimonio y en la capacidad de crear reservas de suelo. 
 
A menudo se cuestiona que una gran proporción de los recursos obtenidos por la  captura de 
plusvalías por la propia Oficina del Historiador y por el gobierno central, es reinvertida en los mismos 
sectores beneficiados. Sin embargo se aclara que esta es precisamente una de las razones para 
registrar ganancias altas. Una eventual reducción de estas magnitudes demandaría la creación de 
otros mecanismos adecuados. 
 
ACIERTOS E IMPACTO POSITIVO  
 
Finalmente se destacan los beneficios generados, y ampliamente subsidiados, a partir del valor 
añadido al suelo. El valor adquirido del entorno urbano debido a las inversiones es reconocido por 
el universo empresarial (incentivos para emplazar nuevas oficinas y comercios) e  influye en las 
condiciones de calidad del espacio y de vida de los habitantes.  
 
La Oficina económica del Historiador, registra entradas que crecen a gran velocidad, de unos 4 
millones de USD en 1994 a 50 millones en 1999, lo recursos toman los siguientes destinos:  
La casi totalidad se reinvierte en el propio territorio en actividades productivas y sociales; luego se 
distribuye en contribuciones al gobierno central, al gobierno provincial (rehabilitación de otras zonas 
de la ciudad), al gobierno municipal (otros sectores como salud, educación, servicios a la vivienda). 
 
Entre otros aspectos, ha permitido que se reconozcan y eleven las rentas urbanas, el incremento y 
la rotación de flujos monetarios, la consolidación de procesos de aglomeración o clusters, la 
modificación de las densidades e intensidades de uso y la recuperación de la imagen de los 
inmuebles y espacios abiertos. 
 
CONSIDERACIONES 
 
Los procesos de regeneración urbana incluyen la erradicación de ciertos usos y actividades que 
deben ser absorbidos por otros municipios que se ven obligados a asumir las “minusvalías” urbanas. 
Siendo así, el tema de las externalidades negativas hay que tenerlo en cuenta también en el balance 
general. 
 
 
De acuerdo a los datos estadísticos del Censo del 2001  (INEC), el 94,5% en Ecuador es de 
propiedad privada; el 4,9% es de propiedad comunal y solamente el 0,6% son tierras de instituciones 
públicas. Esta realidad incorpora varios aspectos:  
•PERSPECTIVA DE APLICABILIDAD EN ECUADORDERECHO DE SUPERFICIE
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El primero que el potencial de este instrumento no es demasiado alentador; aunque no hay que 
olvidar que a pesar de las cifras, algunas de las localizaciones más apetecidas de las ciudades son 
de propiedad pública. La implementación sería entonces limitada, más no imposible. 
El segundo es que a pesar de que cuantitativamente son pocos los terrenos públicos, no existe un 
inventario detallado de los mismos. Este requisito es indispensable para poder visibilizar los terrenos 
hábiles para implementar el instrumento, allí se reflejarán posibilidades reales de aplicación (los que 
no estén invadidos, ocupados, con alguna restricción, etc.) 
La ley  define “en el contrato constará si la transferencia es respecto de la totalidad o una fracción 
del bien, gratuita u onerosa, y el plazo determinado para el ejercicio de este derecho”, dejando todas 
las definiciones abiertas para cada caso. Hay lineamientos que deben estar generalizados desde la 
ley: las opciones y cálculo de contraprestación económica, la temporalidad, si hay reversión.  
La Recuperación de plusvalías se da de tres modos: 
- Con el método de cálculo de valor del derecho de superficie, en el que se ha de ser cuidadoso de 
incorporar los incrementos de valor atribuibles a acciones o decisiones públicas. En especial en la 
valoración del suelo del momento en que se establece el derecho de superficie, al ser determinada, 
según la teoría y la práctica, por comparación con el mercado se corre el riesgo de no contar con  
un mercado comparable y caer en subestimaciones de las propiedades públicas. 
- Con la restitución del suelo a la propiedad pública, que obtendrá además lo edificado para su 
beneficio, y una propiedad en general en mejores condiciones de las iniciales. La ley debe definir 
restricciones muy limitativas para la venta de estos terrenos, de manera de evitar la apropiación 
privada del plusvalor y conservar la reserva de suelo público. 
 
- Con los impuestos generados por el beneficio de las mejoras de los sectores aledaños:   
Por las posibles mayores ganancias que pueden obtener ciertas actividades localizadas en un 
territorio donde se da un proceso de regeneración (en el caso de Cuba a las comerciales); por el 
Impuesto Predial y por Transacciones entre los inmuebles, estos dos últimos a diferencia de Cuba 
en Ecuador si serían posibles de considerarlos.   
 
La experiencia de Cuba muestra lecciones importantes: la posibilidad de concebir al suelo y al 
patrimonio edilicio como un aporte a negocios inmobiliarios, de modo de ver rentabilidades notables. 
A diferencia de Cuba (en donde solamente el Estado tiene la competencia de abastecimiento de 
servicios urbanos y públicos) transferir u otorgar concesiones urbanas son posibilidades explorables. 
En referencia a los fondos obtenidos, debe haber una definición de destino. Me parece correcto que  
una parte de las ganancias sean reinvertida en los mismos sectores beneficiados; se motiva la 
inversión de más privados en el sector, se consolidan economías de aglomeración y, según la 
experiencia cubana, con ello se aumenta en primera instancia las recaudaciones. Sin embargo se 
ha de cuidar que no sea la totalidad de los fondos, sino que exista una distribución para otras 
finalidades fijada con porcentajes.  
“El escollo para la efectiva utilización del instrumento radica probablemente en la no asimilación de 
la figura de edificación en suelo ajeno, y por tanto, la disociación del dominio de suelo y del dominio 
de lo sobre él edificado” (García de Enterría & Parejo Alfonso, 1981, pág. 613) 
La condición primordial de propiedad pública de suelo restringe el uso del instrumento; pero lo más 
importante es que con lo que existe la Administración asuma y realice con decisión su aplicación. 
Se deben definir mecanismos de adquisición de patrimonio de suelo, de ello se profundizará en el 
apartado correspondiente. 
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5. DERECHO DE ADQUISICIÓN PREFERENTE62  
 
El derecho de Adquisición Preferente forma parte de los Derechos Reales Limitados cuyos 
conceptos generales se han anotado anteriormente (Ver Derecho de Superficie – el Instrumento) 
Comprende fundamentalmente los derechos de tanteo, de retracto y de opción. Los dos primeros 
son los que se tratarán a continuación,  se han desarrollado de la mano de la ley, y por eso se afirma 
que tiene origen legal. 
 
Es un derecho real en cuanto atribuye al titular de los mismos un señorío que es muy limitado: se 
circunscribe en exclusiva a adquirir la cosa con preferencia frente a cualquier otra persona en el 
caso de que el propietario pretenda enajenarla a título oneroso (no son aplicables en las 
enajenaciones gratuitas o lucrativas). 
 
El tanteo consiste en la facultad de adquirirla antes que lo haga otro, pagando el titular del derecho 
de tanteo un mismo Tanto, es decir tanto cuanto va a pagar el tercero por la cosa: el mismo precio 
y las mismas condiciones. 
 
El retracto, por el contrario, supone ejercitar la facultad de preferencia adquisitiva una vez que la 
enajenación ya haya sido realizada. El titular del retracto (retrayente) se coloca en la misma posición 
que el tercer adquiriente, manteniéndose el resto de circunstancias y condiciones de la enajenación 
realizada entre propietario y tercero.   
No se podrá hacer uso del derecho de retracto sin reembolsar al comprador inicial el precio de la 
venta, y además: los gastos del contrato y cualquier otro pago legítimo hecho para la venta y los 
gastos necesarios y útiles hechos en la cosa vendida.  
 
Así pues la diferencia entre tanteo y retracto consiste sencillamente en el momento temporal a que 
el derecho de adquisición preferente está referido: 
a. el tanteo se ha de ejecutar, de forma precisa antes de que la enajenación se haya consumado 
b. el retracto entra en juego una vez consumada la enajenación entre propietario y tercero  
 
OBJETIVO GENERAL 
 
En referencia a estas facultades reconocidas a favor de las administraciones públicas, su finalidad 
es adquirir ciertos predios considerados como estratégicos para orientarlos a determinados fines de 
interés social. 
 
PROCEDIMIENTO 
 
El planeamiento debe delimitar los suelos sometidos al derecho de tanteo y retracto. Los propietarios 
de suelos de estas áreas deberán notificar el objeto, precio y condiciones acordadas para la venta, 
a las administraciones públicas correspondientes; éstas deben responder en los plazos y 
condiciones determinadas en la ley.  
 
Los títulos de transmisión onerosa de terrenos o edificios, deberán contener para poder inscribirse 
o la declaración expresa de las partes de que el terreno transmitido no se halla incluido en área de 
tanteo y retracto, o, si lo estuviese, que se han llevado a efecto las notificaciones oportunas. 
                                                 
62 La exposición teórica del instrumento está hecha en base a  “Curso de Derecho Civil Patrimonial” (Lasarte, 2013); 
la perspectiva de aplicabilidad en Ecuador del instrumento corresponde al desarrollo de la autora. 
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De acuerdo al contenido de la propuesta de ley se estaría enfocando en el Derecho de Tanteo y de 
Retracto, mas no del Derecho de Opción63, en virtud de ello la ley debería ser precisa en apuntarlo 
debido a las implicaciones.  
 
La ley define “…para adquirir aquellos predios identificados a través del planeamiento urbanístico 
relacionados principalmente con el desarrollo de iniciativas de interés social.”. Se debería dar un 
marco más puntual de lo que contemplan las “iniciativas de interés social” para que posteriormente 
el planeamiento detalle la finalidad de los terrenos adquiridos. En España por ejemplo se los destina 
para vivienda de interés social, o se usa el instrumento también para la adquisición de los bienes 
culturales.  
 
Por otra parte, en la regulación autonómica de estos derechos, se echa de menos una determinación 
de su procedimiento, plazos y condiciones “…sus propietarios deben comunicar el objeto, precio y 
demás condiciones acordadas para la venta al gobierno autónomo descentralizado metropolitano o 
municipal, quien responderá dentro de los plazos y condiciones determinadas en el reglamento”  
 
Un punto vulnerable de este instrumento es que el sistema de notificación de venta se rige 
básicamente en la declaración del precio de venta por parte de los propietarios y compradores, por 
lo que es susceptible de ser la verdadera o no; siendo así a este derecho es relativamente fácil 
evadirlo. 
 
Tal vez esta sea la razón por la que no se ha identificado ningún caso relevante que ejemplifique la 
aplicación del instrumento en Latinoamérica.  
 
 
 
  
                                                 
63 La opción de compra es un contrato en virtud del cual una persona se obliga a vender (o negocio similar) a otra una 
cosa bajo ciertas condiciones contractualmente previstas. Siendo así que el concedente del derecho de opción quede 
obligado a vender y que es el optante quien decidirá si compra o no compra. En el caso contrario, cuando el eventual 
adquiriente queda obligado a comprar y es el propietario el que puede optar entre vender o no vender se habla 
entonces de la opción de venta. (Lasarte, 2013, pág. 318) 
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6. BANCOS DE SUELO64  
 
 
Es una herramienta que permite dotar de un cierto volumen de suelo (Patrimonio público de Suelo) 
a las Administraciones públicas, para que pueda figurar como un propietario más de suelo. De modo 
de corregir las disfunciones sociales de la dinámica propia de la propiedad privada y sus 
posibilidades de mono u oligopolio de aprovechamiento del territorio. 
 
OBJETIVOS GENERALES 
 Introducir en el imperfecto mercado de suelo un factor de corrección de sus disfunciones (oferta 
a precios no especulativos)  
 Conseguir reservas de suelo para actuaciones urbanísticas completas de iniciativa pública  
 Prevenir, encauzar y desarrollar técnica y económicamente la expansión de las poblaciones. 
 Contar con suelo público (nada tiene que ver con las cesiones gratuitas y obligatorias para vías, 
equipamientos, etc.) susceptible de edificación incluso con destino privado. Las razones para ello 
pueden resumirse en las siguientes: 
 
- La propiedad pública de suelo en zonas completamente ordenadas al desarrollo urbano, por una 
parte facilita notablemente a ese desarrollo, y por otro permite obtener en beneficio público las 
enormes plusvalías derivadas del proceso urbanizador, y afectarlas a la mejor dotación de servicios 
colectivos. 
- Se excluyen así las iniciativas de los propietarios privados de suelo para localizar en éste la 
expansión urbana, bien a través de urbanizaciones irregulares o por presión a los órganos políticos.  
- Una cartera de solares en mano pública permite su movilización en los momentos adecuados al 
desarrollo de la ciudad.  
 
No constituye propiamente un instrumento para la gestión y ejecución del planeamiento, por lo que 
el Plan General puede existir o no, es más bien una herramienta autónoma a disposición de la 
administración para la regulación del mercado y el rescate de las plusvalías generadas por el 
proceso de urbanización. 
 
Se definen como una obligación para municipios de cierta escala (en España para municipios de 
más de 50.000 hab.),  los municipios más pequeños tienen la potestad de hacerlo o no, aun así la 
voluntad de ejecutar una política de suelo debe formalizarse de manera adecuada. A pesar de lo 
dicho, los patrimonios públicos de suelo pueden ser de propiedad de cualquier nivel de gobierno. 
 
La modulación ha de centrarse en la adquisición y enajenación de los terrenos, igual que la dotación 
de los medios económicos; debe ser parte del presupuesto municipal anual existiendo  la posibilidad 
de cooperación entre los distintos niveles de gobierno, tanto técnico como económico, crédito, etc.  
 
Adquisición 
Lo que es común es que la posibilidad de formar bancos de suelo escape de los medios económicos 
de las administraciones por lo que se considera otros mecanismos:  
 
                                                 
64 La exposición teórica del instrumento es en base a “Lecciones de Derecho Urbanístico”  (García de Enterría & 
Parejo Alfonso, 1981, págs. 575-616) y a “Para comprender el Urbanismo (de una vez por todas)” (Roger Fernández, 
2011, págs. 128-130); mientras que el desarrollo del  caso aplicado se realizó en base a Edith Jiménez Huerta ( 
(Oferta de suelo servido y vivienda para la población de escasos recursos en Aguascalientes, 2013) y la publicación 
“Instrumentos notables de políticas de suelo en América Latina” que se hace en relación a la autora antes mencionada  
(Smolka & Furtado, 2014). La perspectiva de aplicabilidad en Ecuador corresponde al desarrollo de la autora.  
• EL INSTRUMENTOBANCOS DE SUELO
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 La expropiación forzosa: 
Para su ejecución debe existir un proyecto integrado por memoria justificativa y plano delimitador de 
la superficie. La expropiación naturalmente ha de llevarse a cabo con arreglo al sistema de 
valoración establecido en la propia ley. 
Hay el debate sobre qué clase de suelo es susceptible de ser objeto de expropiación. Por un lado 
se sostiene que cualquier clase suelo incluso el rural, y por lado se apoya que solo el urbano o los 
que tengan perspectiva de utilización urbana, esta última postura de acuerdo a García de Enterría 
& Parejo Alfonso (1981) estaría más adecuado con las finalidades del instrumento. 
 
 Participación de plusvalías: 
Sea por la cesión gratuita de aprovechamiento o por aportes económicos al gobierno municipal. La 
administración no queda en libertad para disponer del suelo así adquirido, está obligada a conectarlo 
a los fines previstos del Plan; en caso de los pagos sean en dinero, parte de estos recursos  deben 
ser  destinados a la dotación económica para la adquisición.  
 
 Intervención pública concertada con los propietarios: 
A cambio de que la administración asuma los costos de urbanización obtendrá suelo urbanizado 
 
 Cesiones gratuitas interadministrativas de suelo: 
Las administraciones públicas pueden transmitirse entre sí gratuitamente terrenos de su propiedad, 
con fines sociales exclusivamente no para fines propios institucionales. 
 
Explotación 
 
Ante el patrimonio ya constituido, es decir ya resuelta adquisición, aunque su vocación final sea la 
de incorporarse al proceso urbanizados y edificatorio; puede permanecer algún tiempo inmovilizado, 
de hecho es uno de los fines la reserva para futura utilización. 
 
Los bienes componentes del patrimonio (dinero o inmuebles) han de aplicarse en primer término a 
la conservación65 y ampliación del mismo66. Los bienes inmuebles que no sean requeridos de forma 
inmediata, pueden emplearse para obtener mayores fondos para invertir en política de suelo 
(garantía de hipotecas, anticipos,  entrega a particulares mediante arrendamientos, derecho de 
superficie);  siempre de acuerdo al planeamiento en vigor.  
 
Enajenación  
 
Ya se sabe que el destino es el encauzamiento del desarrollo urbano. Quiere ello decir que el destino 
primordial de ese suelo es el incluirlo en su enajenación para su aplicación al proceso urbanizador 
y edificatorio, de ahí que la enajenación esté expresamente regulada y facilitada en la ley de suelo 
y normas urbanísticas, deben hacerse por subasta pública y contener los siguientes criterios:  
 sujeto de las transmisiones: entre administraciones o entre éstas con particulares 
 contenido de las transmisiones: plenas (der. de propiedad) o no plenas (der. de superficie)  
 carácter de las transmisiones: onerosas, precio político o gratuitas 
 fin de las transmisiones: fines genéricos del patrimonio público o fines específicos 
predeterminados en la normativa 
 
 
 
                                                 
65 La conservación con el dinero puede ser llevada a cabo con la liquidación de cargas y gravámenes que pesen sobre 
el suelo público 
66 Se rechaza la propiedad privada sobre los suelos públicos, por lo que se ha de limitar la venta  
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La expansión de las ciudades fuera de sus límites es uno de los mayores problemas en las ciudades 
mexicanas y latinoamericanas en general. Tal situación  ocurre en gran parte en suelo informal y 
periférico, a pesar de las desventajas económicas y sociales que esto presenta, pues la condición 
de ser el suelo más barato lleva a la vivienda hacia ellos. La oferta de suelo insuficiente ha hecho 
que tanto el mercado informal (fuente de grandes riquezas ilícitas) como las invasiones se proliferen. 
 
OBJETIVOS ESPECÍFICOS 
 
 Apoyo a las políticas de vivienda dirigidas a reducir el déficit de vivienda social, mediante el 
ofrecimiento de suelo legal asequible. 
 Frenar el mercado informal y las invasiones 
 Incorporación planificada de ciertas áreas rurales a la mancha urbana, conforme a las 
necesidades y al desarrollo urbano. 
 
PRECONDICIONES 
 
 Volumen de suelo social considerable 
El suelo social, un tipo de tenencia de la tierra en México, ocupa un poco más de la mitad de toda 
la superficie del país. Hace referencia a dos tipos de tierras: las que pertenecen a los ejidos67 y 
las que pertenecen a las comunidades indígenas. Aunque las tierras sociales son principalmente 
para usos rurales, al expandirse las ciudades, empezaron a ser urbanizadas y vendidas de 
manera ilegal, pues una característica de estas tierras es que son: inalienables, imprescriptibles 
e inembargables. Son precisamente las tierras ejidales también existentes en Aguascalientes, las 
que posteriormente constituyeron las reservas territoriales.   
 
DESCRIPCIÓN  
 
En la ciudad gran cantidad de las tierras ejidales fueron expropiadas68, sistemáticamente, para 
constituir una sustancial extensión de reservas territoriales a lo largo de casi veinte años. Esta 
reserva ha sido útil fundamentalmente para ofertar y urbanizar suelo barato para vivienda formal a 
los hogares de escasos recursos y para la construcción anticipada de grandes vialidades 
estructuradoras de la ciudad. 
 
                                                 
67 Las tierras ejidales, son aquellas que el Estado expropió antiguamente a los terratenientes y latifundistas para 
después dotar de tierras a campesinos que carecían de ella. Constaban típicamente de 3 tipos de áreas: una para el 
asentamiento humano, otras parcelas para cada uno de los integrantes del ejido, y finalmente, tierras comunales que 
se trabajarían de manera conjunta todos los integrantes del ejido. (Jimenez Huerta, 2013) 
68 La expropiación fue también de propiedades privadas pero en una mínima proporción  
• EL CASO APLICADOBANCOS DE SUELO
 
 Lugar: Aguas Calientes, México 
 Año de inicio: 1978 planteamiento 
 Ciclo de vida: 1981 – 1998 
 
INFORMACIÓN 
MBArch -  Gestión y Valoración Urbana y Arquitectónica 
 Instrumentos para el Financiamiento de Desarrollo Urbano en Ecuador 
Autora: Valeria Arroba Medina  /   Tutor: Arq. Carlos Pérez Lamas  /   Julio 2016                                                      63 
 
Entre 1981 y 1998, en Aguascalientes se expropió una superficie cuatro veces más grande para 
reservas territoriales que para regularizar la tenencia de la tierra.  
 
El gobierno de Aguascalientes fue capaz de expropiar la tierra sin demasiados problemas para los 
ejidatarios, ni para el sector público, las razones del proceso exitoso en relación al resto del país se 
pueden resumir en las siguientes: 
 A los ejidatarios se les pagaron precios más altos por sus tierras que el costo fijado por la  agencia 
federal encargada de establecer los precios de las tierras ejidales en todo el país. En ese 
entonces, los precios se fijaban en función de los usos agrícolas que tenían las tierras, incluso 
cuando la tierra iba a ser utilizada para fines urbanos. 
 Se les pago a los ejidatarios en un período relativamente corto. 
 Las políticas de gobierno tuvieron continuidad; en general cuando hay cambios de gobierno, así 
se trate del mismo partido, no se siguen las políticas subsecuentes. En Aguascalientes se 
mantuvieron ante tres cambios de gobierno. 
 El gobierno estatal desarrolló una gran capacidad negociadora y de gestión con los ejidatarios 
 
Además de las condiciones locales, también las federales, cumplieron un papel importante para que 
Aguascalientes pudiera constituir reservas. Ambos programas canalizaron los recursos económicos 
y administrativos necesarios para poder llevar a cabo las expropiaciones y los distintos programas 
de suelo y vivienda en la entidad. 
 
Para cumplir los fines inicialmente mencionados, además de la política pública de constitución de 
las reservas territoriales, contribuyó la constante y masiva oferta de suelo barato servido y diversas 
acciones de vivienda para la población de escasos recursos. 
 
La población objetivo demostró que pesar de que las condiciones en el mercado informal eran 
aparentemente mejores que en el mercado formal, la mayoría adquirió su lote a través del mercado 
formal. Lo cual muestra que gran parte de las personas de escasos recursos, cuando tienen la 
posibilidad de decidir, optan por la formalidad; esto quizá por las condiciones que generan 
seguridad. 
 
ACIERTOS E IMPACTO POSITIVO  
 
Se logró mantener el mercado informal reducido a un mínimo porcentaje, un caso excepcional en el 
contexto nacional. 
 
Aguascalientes es la única entidad en el país donde ha sido posible anticiparse al desarrollo urbano 
utilizando reservas territoriales, mediante la disposición los momentos clave. 
 
Se pueden obtener importantes beneficios económicos en apoyo a las actuaciones de las 
administraciones públicas, mediante la enajenación de este suelo. 
 
CONSIDERACIONES 
 
Las reservas territoriales de ese período representaron 30% del incremento de la mancha urbana 
de la ciudad; cabe aclarar que la expansión ya era una problemática existente, medidas como ésta 
lo que hicieron fue encaminar ese crecimiento. 
 
A partir de 2000 se rompió con la consistencia en las políticas públicas de crear reservas territoriales, 
y el sector público dejó de ser oferente de suelo habilitado y vivienda, baratos. Las autoridades 
municipales se plantearon que no se extendería más la mancha urbana de la ciudad hasta que no 
se saturaran los lotes baldíos que existían a su interior. Esta es una política positiva, pues se utiliza 
la infraestructura y equipamiento existente; sin embargo, provocó serios problemas para el programa 
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estatal de vivienda, ya que su oferta se basaba en la habilitación de suelo en las reservas territoriales 
(ubicadas generalmente en la periferia) constituidas cada seis años al inicio de cada gobierno 
estatal. En consecuencia el número de asentamientos irregulares se llegó a duplicar en sólo un año 
y medio, pues en estos nuevos lineamientos ya no hubo cabida para la población pobre, por el 
simple hecho de que el precio del suelo era más alto que en las reservas territoriales de la periferia 
 
A la par, desde 1992, ya se venía gestando un problema serio para la adquisición de reservas 
territoriales y una situación propicia para el desarrollo de asentamientos irregulares. La Constitución 
Mexicana por primera vez permitió a los ejidatarios de todo el país, desincorporar sus tierras 
(parcelas y lotes urbanos) del régimen ejidal y así, privatizarlas. Con lo que evitaron la expropiación 
y vendieron por su cuenta, de manera formal e informal, a los desarrolladores urbanos, o ya sea a 
la gente de escasos recursos, que les compraban a un precio más alto que el pagado por las 
expropiaciones realizadas por el sector público. Fue así que la expansión urbana que aunque era 
manejada con escasa y un tanto arbitraria planeación,  pasó a manos de los privados. 
 
A esto hay que añadir que a nivel nacional se llegó a cuestionar la validez de la constitución de 
reservas territoriales ya que una vez adquiridas, los gobiernos cambiaron su destino, beneficiando 
a grupos sociales de ingresos medios y altos. 
 
 
 
Algunos datos del contexto ecuatoriano que justifican la existencia de este instrumento en función 
de sus objetivos generales y del destino al que orientaron las reservas territoriales, en el caso de 
Aguascalientes, pueden ser: 
 
El crecimiento urbano de las ciudades no ha estado ligado al crecimiento poblacional, de acuerdo a 
las estadísticas del MIDUVI se estima que el 79% de los cantones presenta crecimiento por fuera 
del límite urbano (2011); ante un carente control municipal se ha fomentado el rentable negocio 
ilícito de las lotizaciones, afectando principalmente a la población de más escasos recursos69.  De 
tal modo que un 27% de la población está en viviendo en asentamientos informales (MIDUVI, 2013). 
 
Como se mencionó anteriormente en Ecuador el 94,5% del suelo es de propiedad privada, el 4,9% 
es de propiedad comunal y solamente el 0,6% son tierras de instituciones públicas (INEC, 2001). 
 
Del derecho a la vivienda contemplado en la constitución y la obligación del poder público para 
impedir la especulación, se deduce la necesidad de intervención pública para poner en el mercado 
suelo productivo (suelo residencial para la promoción de vivienda social), por lo tanto es 
indispensable contemplar medidas que permitan incrementar el patrimonio público de suelo, pues 
no existe una reserva importante. 
 
La propuesta de ley contempla los bancos de suelo como una obligación “Los distritos 
metropolitanos y los municipios de más de 50.000 habitantes deben constituir un banco de suelo, 
de igual manera lo podrán hacer de acuerdo a su capacidad instalada los demás municipios”70; sin 
embargo no llega a detallar las opciones de adquisición de este suelo, las cuales de acuerdo a lo 
estudiado se resumen en 4: expropiación, participación de plusvalías, intervención pública 
concertada con los propietarios, cesiones gratuitas interadministrativas. (Roger Fernández, 2011) 
(García de Enterría & Parejo Alfonso, 1981) 
                                                 
69 De acuerdo al último censo el 31,5% de la población se ubica bajo la línea de pobreza (INEC,2010) 
70 Artículo 66 (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2014) 
•PERSPECTIVA DE APLICABILIDAD EN ECUADORBANCOS DE SUELO
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Adicional en referencia al mismo enunciado, la voluntad de los municipios más pequeños de ejecutar 
una política de suelo debe formalizarse de manera adecuada. 
 
El caso de Aguascalientes evidencia dos condiciones que de entrada facilitaron el éxito en la 
implementación del instrumento: 
El primero es la preexistencia de un volumen considerable de suelo social (ejidales) que fue en gran 
parte el objetivo de las adquisiciones. 
El segundo es que el gobierno disponía los recursos necesarios para las adquisiciones,  que en su 
mayoría fueron por medio de expropiaciones. 
 
El cumplimiento de estas dos facilidades previas en el caso de Ecuador no sería posible debido al 
insuficiente suelo de este tipo y los escasos recursos del gobierno para las expropiaciones. Aunque 
el proceso de expropiación está debidamente normado en el COOTAD, no se considera  un 
porcentaje del presupuesto de las administraciones destinado para ello. 
 
En ese caso la expropiación no es el método de adquisición más apropiado, aun existiendo los 
recursos, el sistema expropiatorio es bastante complejo. Sin embargo, sí es posible que a través de 
los diferentes instrumentos de planeación expuestos se lleve a cabo la conformación de los bancos 
de suelo y designe su destino. 
 
La experiencia deja la lección del cuidado que debe existir en el planeamiento para habilitar la tierra 
de reserva periférica con la clasificación de urbano, estas decisiones tienen reflejo inmediato en el 
crecimiento de la mancha urbana. Los vacíos en el interior de las ciudades proliferarían aún más, 
desaprovechando la infraestructura existente. Las diferentes políticas de suelo deben coexistir, para 
contrarrestar los efectos causados por las mismas; en este caso ayudaría la orientación de los 
vacíos urbanos hacia vivienda para personas de escasos recursos. 
 
Finalmente es un acierto que la ley considere a los terrenos que formen parte del banco del suelo 
como imprescriptibles71. En cualquier caso, resulta imprescindible regular con todo rigor, el destino 
y la gestión de los Patrimonios Públicos de Suelo, procurando el mantenimiento de su titularidad 
pública, para lo cual son instrumentos idóneos sistemas de arrendamiento o el derecho de 
superficie. 
 
Los suelos obtenidos por la gestión pública deben con el planeamiento destinarse a la vivienda 
protegida o a otros usos públicos, productivos o no, de utilidad pública y social. No tendría sentido 
excluirles del “mercado social” que justificó y fue su origen (Roger Fernández, 2011, págs. 128-130) 
 
 
 
 
                                                 
71 La prescripción es un instituto jurídico por el cual el transcurso del tiempo produce el efecto de consolidar las 
situaciones de hecho, permitiendo la extinción de los derechos o la adquisición de las cosas ajenas. 
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7. CUADRO DE CARACTERIZACIÓN DE LOS INSTRUMENTOS 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
CUADRO DE RESUMEN DE LOS INSTRUMENTOS ESTUDIADOS –  DESDE LA TEORÍA Y LA PRÁCTICA 
Instrumento  Propósitos Contexto de aplicación Requisitos Actores Recuperación Plusvalías Resultados  Consideraciones Aplicable* 
Reajuste de 
Tierras  
- Adecuación de suelo para 
nuevos usos urbanos.             
- Costos de Urbanización a 
cargo de privados.                     
- Parte del suelo 
urbanizado sea de la 
administración.             
- En especial para suelo 
Urbanizable: área nueva;        
-También Suelo Urbano: 
por ejemplo en planes de 
renovación urbana 
- P. Ordenamiento 
Territorial;                              
- Plan  Parcial;                            
- Participación de la 
comunidad reparcelatoria;       
- Proyecto de urbanización                                
Gobierno 
Municipal; Privados 
y Comunidad 
Cesión gratuita de suelo 
edificable, producto de la 
reconfiguración. 
- Financiamiento de nueva 
infraestructura urbana                       
- Calidad de espacio público y 
privado                                                  
- Valorización del suelo 
- Obstrucción en primera instancia 
de propietarios renuentes                             
- Aplicar el correcto método de 
Valoración de los aportes iniciales 
 
Concesión 
Onerosa de 
Derechos  
- Inhibir o incentivar ciertos 
usos urbanos.                             
- Favorecer la densidad 
urbana incrementando el 
uso de suelo.                                     
- Recuperar los 
incrementos de valor 
originados por la 
planificación y la 
zonificación 
- Suelo Urbano: el 
planeamiento establece las 
zonas de incidencia                     
- Es Opcional para un 
único edificio y propietario  
- Plan Director Estratégico 
(de competencia municipal) 
fija: zonificación, 
Coeficiente de 
Aprovechamiento  básico, 
fórmulas de cálculo de 
valoraciones y 
contraprestaciones.                  
- Sistemas de catastro, 
sistema integral de 
valoraciones   
Gobierno 
Municipal;  
Privados  
- Diferencia de valor de 
suelo, debido al incremento 
de aprovechamiento.                        
- Fórmula de cálculo de la 
contraprestación  
- Compensación para 
colectividad por inequidades de 
las decisiones del planeamiento, 
que generan diferentes valores 
de suelo.                                                      
- Recursos extraordinarios para 
inversión pública                                  
- Si los límites potenciales son 
establecidos en base a las 
normas urbanísticas existentes, 
no se pueden dar alteraciones 
urbanísticas que 
descaractericen un área 
- Inhibir o incentivas ciertos usos 
urbanos depende de la fórmula 
correcta para la contraprestación.                                   
- Todas las competencias son 
municipales: hay dificultades 
operativas y técnicas; vulnerabilidad 
de manipulación de normas y falta 
de uniformidad de criterios                           
- Se cuestiona la definición del 
Coeficiente Aprovechamiento 
básico: argumentos y no hay 
parámetros nacionales                                        
-  Alegación de derechos 
adquiridos, por los propietarios                                   
- Falsa argumentación de 
incremento de precio de la vivienda  
 
Declaración  de 
Desarrollo y 
Construcción 
Prioritaria 
- Control de precio de suelo 
y especulación, evitando la 
retención de vacantes en 
zonas ya dotadas de 
servicios e infraestructura                      
- Soporte para el desarrollo 
de vivienda social                      
- Facilitar el acceso al suelo 
a promotores y 
constructores 
- Terrenos vacíos, públicos 
o privados, en suelo de 
expansión, urbanizable o 
urbano.                                        
- Terrenos abandonados o 
subutilizados 
- Plan de Ordenamiento y 
el programa de ejecución                   
- Catastro actualizado 
permite la Identificación de 
predios 
Gobierno 
Municipal, 
propietario y un 
tercer privado 
- Fijación del precio de venta 
del terreno, por el avalúo 
comercial o catastral, 
deducidas las plusvalías         
- En caso de expropiación, 
beneficios del proceso de 
urbanización  
- Cumplir con obligaciones 
de las administraciones, sin 
comprometer recursos 
públicos 
- Urbanización de acuerdo al 
plan, aprovechamiento de 
infraestructura existente                    
- Oferta de suelo importante 
incluso para vivienda social             
- Asociación de propietarios y 
constructores, sin necesidad de 
subasta, pocos predios llegaron 
a este estado.                                                                        
- La movilización de vacantes como 
influencia en el mercado de suelo 
es un postulado teórico de difícil 
comprobación                                            
- Debilidades de los soportes 
técnicos para la identificación 
vacantes factibles de declaración.                        
- Vencimiento de plazos se debe 
evitar, con mecanismos que hagan 
atractivas las propuestas de compra  
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 Aplicable a “mediano plazo” 
 
 
 Aplicable a “largo plazo” 
 
 
NOTA: en la tabla se han omitido nombres propios de las Administraciones, y los planes para un entendimiento más global  
 
*Para la calificación de Aplicable se han tomado como parámetros la duración de los procesos, complejidad, condiciones particulares del país y requisitos, por lo que se determinan dos categorías 
 
CUADRO DE RESUMEN DE LOS INSTRUMENTOS ESTUDIADOS –  DESDE LA TEORÍA Y LA PRÁCTICA 
Instrumento  Propósitos Contexto de aplicación Requisitos Actores Recuperación Plusvalías Resultados  Consideraciones Aplicable* 
Derecho de 
Superficie 
- Movilización del 
patrimonio público de suelo                         
- Generación de recursos 
económicos públicos.              
- Generación de riqueza en 
suelo público                              
- Valoración de un área 
Suelo de propiedad pública 
- Propiedad pública de  
determinados terrenos            
- Inventario actualizado de 
esas propiedades                    
- Voluntad política 
- Propietario del 
terreno (cualquier 
nivel de gobierno);     
- Inversionistas 
privados 
(nacionales o 
extranjeros)            
- Fórmula de cálculo del 
Derecho de Superficie                
- Terminado el contrato el 
suelo vuelve a propiedad 
pública en mejores 
condiciones                                  
- Impuestos a terceros 
generados por los beneficios 
de la mejora del entorno del 
proyecto   
- Importantes reportes 
económicos, inmediatos en el 
caso de impuestos a terceros                                    
- Conservación de la reserva 
pública de suelo                                 
- Posibilidad de negocios público 
privados, el suelo como un 
aporte, capital de inversión                            
- Mejora y recuperación de 
áreas de la ciudad, se genera 
economías de aglomeración            
- Incentivo para mayores 
inversiones 
- Métodos adecuados para la 
valoración, de modo que no se 
subestime los valores de suelo                                                
- Control de impuestos sobre otros 
beneficiados de las mejoras del 
entorno                                                        
- Destino de los fondos recaudados, 
distribución entre reinversión y otros     
- Con la renovación urbana hay que 
tener cuidado con la gentrificación        
- El principal obstáculo es la 
asimilación de la disociación entre 
el suelo y lo edificado. 
 
Derecho de 
Adquisición 
Preferente 
- Adquirir ciertos predios 
considerados como 
estratégicos para 
orientarlos a determinados 
fines de interés social 
Áreas declaradas de 
tanteo y retracto 
- Planeamiento, delimita las 
áreas de aplicación 
- Gobierno 
municipal                
- Propietarios               
- Tercer privado 
Suelo beneficiado por el 
plusvalor resultado de los 
procesos de urbanización 
Las administraciones pueden 
tener suelo disponible para 
diferentes objetivos dando 
cumplimiento al planeamiento 
- Notificación de venta es 
susceptible de ser real o no  
 
Bancos de Suelo 
- Dotar de cierto volumen 
de suelo a las 
administraciones públicas 
para: reserva para 
actuaciones presentes y 
futuras; encauzar la 
expansión de las 
poblaciones y obtener 
rendimientos de ese suelo.     
- Factor de corrección y 
control del mercado de 
suelo 
- En especial suelo Urbano 
y urbanizable                                  
- Suelo Rural 
- Para constituirlos el Plan 
General puede existir o no 
- Entidades de los 
distintos niveles de 
gobierno                        
- Propietarios del 
suelo objeto de 
adquisición 
El suelo público en zonas 
completamente ordenadas 
al desarrollo urbano, permite 
obtener en beneficio público 
las enormes plusvalías 
derivadas del proceso 
urbanizador. Suelo 
enajenable 
- Anticiparse al desarrollo y la 
expansión urbana, permite la 
disposición de esos terrenos en 
el momento oportuno                             
- Reducir el mercado informal y 
las invasiones                                            
- Importantes beneficios 
económicos para las 
administraciones con la 
enajenación                  
- La adquisición de suelo periférico, 
colabora con el rápido crecimiento 
de la mancha  urbana                              
- Son procesos largos que requieren 
de continuidad en políticas 
administrativas                                           
- La adquisición por expropiación 
tiene varios requisitos para que sea 
viable, resulta compleja                            
- El destino de ese suelo debe ser 
planificado y regulado, al igual que 
la enajenación              
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CAPÍTULO IV: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 
 
Respecto a la propuesta de la LOTUS  
 
La propuesta de Ley de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestión de Suelo, es un proyecto en 
construcción, el cual al momento muestra contenido insuficiente de las definiciones básicas de cada 
instrumento, como se pudo anotar en el apartado correspondiente; no obstante al estar 
precisamente en proceso de conformación permite algunas anotaciones. No se pretende en ningún 
momento, proponer inclusiones literales en el texto legislativo, ya que no es un campo de mi dominio 
el Derecho Urbanístico. 
En este sentido, a manera general, se puede citar los siguientes criterios necesarios de tener en 
cuenta en el proceso formativo:  
 
 Flexibilidad: permite la adaptación de las normas en cada contexto, pero dentro de límites fijados. 
  
Ecuador es un país con marcadas diferencias (económicas, sociales, técnicas, etc.) entre los 
distintos municipios e incluso dentro de los mismos, por lo que es acertado considerar esta 
variación al momento de aplicar las reglas que impactan distinto a nivel social, urbanístico y fiscal. 
 
Tal como lo dice Roger Fernández  “es universalmente conocido que las plusvalías que generan 
las diferentes actuaciones urbanizadoras resultan ser totalmente disímiles ¿qué sentido tiene 
establecer rígidamente un porcentaje?”72. Pues siendo así es más acertado fijar rangos ya sea 
de cesiones de aprovechamiento, cálculo de contraprestaciones, o el medio de recuperación de 
plusvalías considerado por el instrumento. De manera de uniformizar las prácticas aplicando los 
mismos criterios; generar seguridad jurídica para los propietarios; y no permitir el criterio subjetivo 
de los encargados correspondientes.  
 
 Claridad y Transparencia:  
Son dos requisitos que deben estar presentes en los apartados de la legislación, así desde el 
lado público es comprensible el proceso a ser aplicado y desde el lado privado son conocidas las 
condiciones a las que se someten.  
 
Por otro lado, resulta imprescindible regular con todo rigor, el destino y la gestión de los recursos 
obtenidos por medio de estos instrumentos. No tendría sentido excluirles del “destino social” que 
justificó y fue su origen; deben ser, productivos o no, de utilidad pública y social. 
La ley nombra a estos fines para el financiamiento del desarrollo urbano y, cita  que “podrán 
utilizarse para la ejecución de infraestructura, vivienda de interés social, equipamiento u otras 
actuaciones que contribuyan a mejorar el hábitat en sus respectivos territorios”. Estos campos 
son bastante abiertos, en la regulación definitiva se debería ser más preciso, asignando 
finalidades puntuales a cada instrumento.  
 
 Participación Ciudadana: 
 
El nuevo esquema de planeamiento propone un cambio estructural en la forma de construir y 
planificar la ciudad, basado en la activa participación ciudadana tanto las fases de pre diseño, 
diseño, ejecución y control social de las propuestas. 
 
La legislación la contempla como un derecho de la ciudadanía y una obligación de todos los 
órganos del Estado de ser respetado y promovido. Se detalla las funciones de los sistemas de 
                                                 
72 (Para Comprender el Urbanismo Español (De una vez por todas), 2011, pág. 125) 
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participación, pero se echa de menos los apartados sobre la conformación e incluso se debe 
estudiar como motivar tal participación para que sea un mecanismo activo.  
 
 Más que una simple ley de Planeación y Ordenamiento Territorial es una Ley de Suelo que refleja 
una lógica interna de  “tanto mercado como sea posible, tanto Estado como sea necesario”. Sus 
disposiciones se sitúan mucho más del lado del Estado, es una ley claramente intervencionista, 
cuyos objetivos y los de sus instrumentos no podrán ser llevados a la práctica sin una decidida 
actuación del Estado y la voluntad política de los gobiernos correspondientes.  
 
Hipótesis 
 
En referencia a la Hipótesis planteada inicialmente, se pudo evidenciar cómo en muchos casos 
latinoamericanos, con legislaciones importadas,  surgen contrastes relevantes entre la teoría y la 
práctica de los distintos instrumentos, precisamente a causa de la ausencia de esos procesos 
interiorización de las leyes planteadas. 
 
Se muestran discordias teórico – prácticas por ejemplo en aspectos tales como: los procedimientos 
de gestión, tiempos de ejecución, alcances jurídicos, cambios de escala, extensión hacia usos 
inesperados. Tales hechos han originado procesos de reformulación y reinterpretación posteriores 
a la expedición de las leyes, de por sí complicados; para después, en el mejor de los casos, alcanzar 
experiencias exitosas. 
 
“Hay que darse cuenta de la importancia de los determinantes culturales, históricos e institucionales 
en la evolución y el diseño de políticas del suelo. El no tener en cuenta esos aspectos en las políticas 
diseñadas (o legitimadas por la necesidad) para mejorar el funcionamiento del mercado del suelo 
urbano ha contribuido considerablemente a la propia existencia, reproducción y expansión de 
ordenamientos territoriales socialmente inaceptables”.73 Ocasionando que al poco tiempo de 
expedida una ley sea puesta en tela de juicio su pertinencia, y se tenga leyes que no se aplican.  
 
Ecuador no puede ser la excepción, debe pasar por ese proceso de adaptación y reinterpretación 
ahora precisamente que la legislación está en construcción; lo cual permitirá,  desde la concepción, 
tener una ley acorde al medio y aplicable sin demasiados obstáculos ni re-procesos. 
 
Aspectos Generales 
 
 Sistema Operativo y capacitación técnica 
Es importante que se cuente con un sistema operativo lo suficientemente fortalecido. Un buen 
catastro es condición indispensable para el adecuado desempeño de los distintos instrumentos 
de gestión de suelo, por lo que se tendrá que evaluar el estado de los mismos y disponer lo 
necesario para la información en caso de que no exista. 
 
Además de un equipo suficiente y preparado es importante que se comprenda claramente el tema 
conceptual y teórico por parte de las administraciones y su personal operativo. Para el 
entendimiento de las diferentes dimensiones y las complejidades que supone el nuevo esquema 
de planificación, es un factor determinante la conformación de equipos multidisciplinares. Se han 
de buscar estrategias para estrechar la brecha entre la teoría y la práctica. 
 
 Municipios de diferentes escalas 
La limitada capacidad operativa, técnica y económica de los municipios más pequeños para llegar 
a establecer el marco antecedente a la implementación de los instrumentos, puede ser un punto 
                                                 
73  (Smolka & Mullahy, Perspectivas urbanas: Temas críticos en políticas de suelo en América Latina, 2010, pág. 13) 
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débil de las nuevas políticas; por lo que se debe prever el apoyo interinstitucional y el aporte de 
recursos. 
 
 Consejo Técnico de Uso y Gestión de Suelo 
Este organismo cuya conformación acertadamente está prevista para emitir las regulaciones 
nacionales, debe también tener como objetivo brindar asistencia técnica a las entidades 
municipales (encargadas  de los procesos de aprobación), así como trabajar en profundizar los 
ejercicios de pedagogía de la ley con las diferentes entidades territoriales. 
 
Otra de sus competencias podría ser velar por el destino de los recursos obtenidos, asegurando 
la transparencia y promoviendo la confianza de la ciudadanía en los procesos. 
 
 Cambio de ideología y Cultura Urbanística 
 
El cambio en la manera de hacer ciudad supone dentro de otros aspectos que la comunidad se 
sienta partícipe de los procedimientos, se proyecte hacia los beneficios colectivos y confíe más 
en las actuaciones de sus administraciones públicas y, sobre todo combata con el arraigo a la 
propiedad privada. 
La cultura urbanística va de la mano de entendimiento del porqué de las decisiones y acciones 
de los distintos entes administrativos. Cuando las plusvalías son recuperadas por otros medios 
que no son diseñados para tal fin, no hay oportunidad para la comprensión y por lo tanto hay 
oposición cuando se propone realizar cambios.  
Tal vez, lo que ha costado más trabajo en países como Colombia, que ha experimentado un 
proceso similar al ecuatoriano, ha sido transformar la cultura y la forma tradicional de pensar la 
ciudad y su planeamiento por parte de las instancias políticas, lo cual implica “un cambio en dicha 
estructura socio-política para adaptar/adoptar la innovación” (García Bellido J. , 1998, pág. 122).  
 
En este mismo contexto, Juan Felipe Pinilla en su trabajo de tesis muestra cómo la escasa 
participación de los abogados y operadores del derecho (materia disciplinar del Derecho 
Urbanístico, poco conocida) en la asimilación y apropiación de los cambios presentados en el 
sistema urbanístico colombiano es un gran obstáculo que encuentra la cultura urbanística para 
incorporar en sus prácticas los nuevos lineamientos. Su aproximación a los temas de la propiedad 
sigue siendo desde una perspectiva de corte individualista.  
 
 Fases de Preparación y Casos Demostrativos  
 
El campo debe estar listo antes de la aplicación de cualquier instrumento en el ámbito técnico, 
operativo así como con el entendimiento popular. Se puede aplicar, en un comienzo, mecanismos 
menos drásticos o potenciar los existentes, más allá de obtener resultados de beneficios 
económicos, esta fase precedente resulta interesante y necesaria como aporte al fomento de la 
cultura urbanística. 
Un instrumento puede ser paulatinamente incorporado hasta llegar a la explotación de sus 
máximas potencialidades, esta definición dependerá de la estrategia para alcanzar la asimilación 
en un medio determinado.  
 
Para ello los casos demostrativos pueden ser de gran ayuda para la aceptación. Es importante 
recalcar que obtener los resultados esperados se debe hacer los esfuerzos previos y escoger el 
caso idóneo de aplicación; se pretende evidenciar los aspectos positivos y demostrar celeridad y 
efectividad en el proceso, así se motiva la credibilidad de la ciudadanía. 
Otra alternativa que se vio aplicada en algunos de los casos, es reinvertir en primera instancia, 
los fondos recaudados por estos mecanismos en los mismos sectores de afectación, de modo 
que lo propietarios puedan evidenciar beneficios para ellos mismos.  
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 Continuidad en las políticas 
 
Los procesos para adoptar una u otra medida son procedimientos largos que requieren de 
continuidad entre el cambio de administraciones, caso contrario se las condena al fracaso.  
Es necesario anclar firmemente las iniciativas a un proceso amplio de institucionalización, de 
manera de reducir la vulnerabilidad ante los cambios. 
 
 Pertinencia y duración de los procesos 
Luego del análisis se puede concluir que a ningún instrumento se le puede considerar como 
inadmisible, sin embargo también se ha de estar consciente que cada uno de ellos tiene su grado 
de complejidad y requisitos previos, sobre todo se ha de tener presente que la duración de los 
procesos no es corta y para ver resultados palpables requieren persistencia. Por eso se les ha 
asignado categorías de “aplicables a mediano plazo” y “aplicables a largo plazo”.  
 
 Coexistencia medidas tributarias y no tributarias para la captación de plusvalías 
 
El tema de la recuperación de plusvalías en Ecuador hoy por hoy, enfrenta dos propuestas: la 
primera es la modificación del cálculo netamente tributario y la segunda la implementación de 
todos los instrumentos, objetos de estudio, presentes en la ley. 
 
Por lo que hay que tener cuidado en el manejo del tema con la ciudadanía si se quiere llegar a la 
aceptación de la misma. Por un lado para que no se confunda con una bi- tributación por el 
concepto de las plusvalías y sea percibido como un intento desesperado del gobierno por obtener 
recursos, lo cual ocurre hoy en día. Por otro lado la ley debe ser específica en aclarar qué tipo de 
medida usar dependiendo del caso, de modo que en ninguna situación ocurra esta reiteración del 
pago y tampoco se permita la discrecionalidad subjetiva y oscuros favorecimientos de unas clases 
u otras.    
 
 Instrumentos Multipropósitos  
 
Un mismo instrumento puede tener diferentes objetivos, o a su vez existen diferentes 
instrumentos con el mismo principio, por lo que no resulta posible rotular los instrumentos o 
identificarlos con determinadas orientaciones políticas.  
 
Los instrumentos expuestos, al mismo tiempo que sus finalidades principales generan otros 
impactos en la solución de necesidades más inmediatas de las ciudades latinoamericanas,  por 
ejemplo en: el déficit de vivienda para la población de escasos recursos, la consolidación de las 
ciudades, intensidad del uso de suelo y la especulación. Lo que demuestra que la problemática, 
no resuelta, en referencia a los aspectos mencionados; puede encontrar soporte en herramientas 
de esta naturaleza, y no tanto en estrategias tradicionalmente instaladas,  aparentemente obvias, 
que no han sido especialmente efectivas como: la dotación de infraestructuras, soluciones de 
movilidad o consumo de suelo en las periferias.  
 
Por ello es de suma importancia el profundo conocimiento de lo que se pretende implementar. Si 
se tiene consciencia de las finalidades de los instrumentos, los requerimientos, los tiempos, las 
limitaciones, los alcances y las complejidades; se podrá adaptarlos correctamente al contexto a 
ser utilizados y tener procesos exitosos de aplicación. 
 
 Políticas integradas. 
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Con el entendimiento de los alcances de las diversas herramientas se llega a la conclusión de 
que no actúan por sí solas ni de manera desasociada, por lo que las diferentes políticas de suelo 
deben coexistir, para alcanzar resultados integrales y contrarrestar los efectos causados por las 
mismas.  
 
Finalmente, al hablar de los instrumentos no tributarios considerados para el Financiamiento de 
Desarrollo Urbano, a través de la captura de plusvalías como su finalidad principal, solamente se 
puede nombrar a la Concesión Onerosa de Derechos; todos los demás mecanismos expuestos 
aunque captan el incremento de valor de suelo a favor de las administraciones públicas, lo hacen 
de manera indirecta, pues tiene otras finalidades estructurales; siendo así se planten la movilización 
de plusvalías no como un fin sino como un complemento en el alcance de sus propósitos.  
Lo cual quiere decir que es acertada la coexistencia de medidas tributarias y no tributarias para la 
captación de plusvalías y, que el sistema de instrumentos de Gestión de suelo es integral, 
multidisciplinario y de incidencia en múltiples campos.  
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GLOSARIO 
 
CA: coeficiente de Aprovechamiento  
COOTAD: Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentralización 
GAD: Gobierno Autónomo descentralizado 
INEC: Instituto Nacional de Estadísticas y Censos 
LOTUS: Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestión de Suelo 
MIDUVI: Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda 
OODC: Otorga Onerosa del Derecho de Construcción  
SENPLADES: Secretaría Nacional de Planificación y Desarrollo 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
